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Introduccion

En la segunda década del siglo XXI, a pesar de los esfuerzos realizados durante muchos afios,
la pobreza sigue siendo uno de los mayores problemas que enfrenta la sociedad mexicana en
su conjunto. Estudios recientes calculan que mas de la tercera parte de las familias mexicanas
no cuentan con ingresos suficientes para adquirir la canasta basica alimenticia', lo cual afecta
su salud y su capacidad de aprendizaje, ademas del tipo de empleo al cual pueden aspirar y,
por tanto, sus posibilidades de acceder a mayores niveles de ingreso. Asi, la disminucion de la
pobreza se presenta como un problema fundamental en la esfera de lo social y de lo politico,
pues no solo lastima profundamente la dignidad humana —al mismo tiempo que la
desigualdad divide a la sociedad e impide la integracidon social, politica y cultural— sino que
ademas puede plantear problemas de seguridad publica.” Desde un punto de vista puramente
econdmico y pragmatico, la pobreza limita el fortalecimiento del mercado interno y
obstaculiza el desarrollo econdmico. En este sentido, la presente investigacion se inserta en la
relacion que existe entre la politica social —especificamente aquélla destinada a combatir la
pobreza— y las politicas descentralizadoras en nuestro pais. Todo esto, a la luz del estudio
concreto del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.’

Con honestidad académica, es justo sefialar que esta investigacion cambiod

sustancialmente del protocolo original elaborado hace algunos meses, conforme se fue

' V. CONEVAL (2012).

2 . Existen algunos estudios que contemplan a la pobreza como un elemento que puede generar un conflicto
social. Cuando a la pobreza y a la marginaciéon se suma la ausencia de oportunidades de educaciéon y empleo,
especialmente para los jovenes, puede crearse un escenario de conflicto que tenga, precisamente, en la
inseguridad publica una de sus consecuencias. En este sentido, son especialmente interesantes los trabajos de
Villarespe, Sanchez y Espindola (2012) y Damian (2010).

* En adelante se usaran los términos “Programa”, Oportunidades” o “Progresa-Oportunidades™ indistintamente
para referirse al mismo programa social. Este, constituye el principal instrumento del gobierno de México para la
reduccion de la pobreza extrema. El programa emplea las transferencias de ingreso con corresponsabilidad para
incentivar el uso de los servicios publicos en educacion, salud y alimentacion, y asi fomentar la acumulacion de
capital humano y el desarrollo de capacidades de las familias urbanas y rurales en situacion de pobreza extrema.



recopilando mayor informacion, realizando entrevistas y redactando los diferentes capitulos.
La invaluable y siempre oportuna asesoria de la directora de tesis ha sido el eje principal sobre
el cual se orienta este analisis. Desde luego, cualquier error es de mi absoluta responsabilidad.

Asi, el objetivo del estudio es aportar ideas, aunque sea de forma sucinta, para
comprender por qué el disefio del mds ambicioso programa de combate a la pobreza en
México no tomd en cuenta la enorme diferencia que existe entre los diferentes sistemas de
salud y educacion estatales, que son fundamentales para la operacionalizacion y eventual éxito
del programa. En este sentido, las preguntas que guian la investigacion son: ;existe alguna
relacion entre Oportunidades y el proceso descentralizador en nuestro pais? ;(Ha sido este
programa una forma de “centralizar” la politica social en México? ;Cuales son los elementos
centralizadores y descentralizadores de Oportunidades? ;Cual ha sido el resultado de que en el
disefio del programa no se hayan contemplado las diferencias existentes entre los sistemas
estatales de salud y educacion? Y, finalmente, ;hacia donde debe transitar el programa en un
futuro inmediato para que su éxito* sea verdaderamente palpable?

La hipdtesis que trata de desarrollar el presente trabajo es que en el tema de combate a
la pobreza, la operacion descentralizada de Oportunidades no ha sido parte de un proyecto
integral de politica social en México. Debido a su naturaleza y rasgos especificos, se puede
afirmar que este programa supone una serie minima de caracteristicas descentralizadoras. La
operacion de los tres componentes del programa, los cuales involucran tanto a los gobiernos
de las entidades federativas cuanto a los gobiernos municipales, conlleva una redistribucion de
funciones cuya coordinacion se dificulta frente a la heterogeneidad de las condiciones locales

y regionales.

* Por éxito del programa se debe entender que éste cumpla efectivamente su objetivo principal, esto es, romper la
transmision intergeneracional de desigualdad y pobreza en las familias beneficiarias. En palabras de Levy (2008),
“romper el circulo vicioso de la pobreza en los hogares beneficiarios”.



La democratizacién del sistema politico y la alternancia en la Presidencia de la
Republica en el afio 2000 son elementos que han influido de manera directa en la logica del
sistema federal y la politica social en nuestro pais desde hace ya algunos afios. Como se
estudia en el capitulo I, los antecedentes de la apertura politica y los procesos de
descentralizacion politico-administrativa pueden ubicarse a principios de la década de los
ochenta; no obstante, la dindmica se hizo mas evidente a partir de la serie de reformas
institucionales que comenzaron durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994).
Asi, en este capitulo se analizan los fundamentos teorico-historicos de los diferentes procesos
de descentralizacion que se han dado en México en las Ultimas décadas. Se considera que un
breve repaso de la evolucion historica de los procesos de descentralizacion puede aportar
elementos valiosos para una mejor comprension de la realidad actual.

Referirse a los procesos de descentralizacion casi siempre remite al estudio de la
division de facultades y competencias de los Estados nacionales, especialmente aquéllos cuya
forma de Estado es de tipo federal. Desde una perspectiva teorica, el federalismo al establecer
una doble division de poderes (horizontal y vertical), estd llamado a ser un garantia frente al
autoritarismo. Aunque esto no siempre ha ocurrido en todos los paises que adoptan esta forma
de Estado’, especialmente en el caso mexicano, donde a lo largo de la historia se han vivido
multiples etapas de autoritarismo en el poder publico. En este contexto, el tema de la
descentralizacion politica y administrativa es de importancia creciente no soélo en relacion a

los sistemas federales, sino practicamente en todos los sistemas politicos, ya que alude en lo

3 De acuerdo con Watts (1998), en la actualidad los paises que adoptan el régimen federal son: Argentina,
Australia, Austria, Bélgica, Brasil, Canada, Etiopia, Alemania, India, Malasia, México, Micronesia, Nigeria,
Pakistan, Rusia, Saint Kitts y Nevis, Suiza, Emiratos Arabes Unidos, Estados Unidos, Venezuela; as{ como los
casos de Sudafrica y Espafia, que denomina ‘“cuasi-federaciones” pues aunque su formacion sea
fundamentalmente la de una federacion no han adoptado tal denominacién en sus respectivas constituciones.



fundamental al concepto de poder.® Ademas de su expresion doctrinaria, la descentralizacion
es un sistema de relaciones que da vida y contenido al ejercicio del poder publico. Asi, los
procesos de descentralizacion administrativa —y dos de sus principales consecuencias: la
focalizacion y el redireccionamiento del gasto—' han sido una constante en las principales
acciones del sector publico para atender a la poblacion mas vulnerable. En México, el proceso
de incorporar este tipo de caracteristicas en las acciones de gobierno se ha dado a partir de la
denominada reforma del Estado. En este sentido, en el capitulo I también se desarrolla un
breve analisis de algunas experiencias en cuatro paises que, como México, tienen un régimen
federal, todo esto a la luz de la llamada “ola descentralizadora”.

El poder en su acepcion axioldgica y cultural es un medio que permite garantizar el
modo de vida de la sociedad y el Estado. El Estado —como organizacion politica de la
sociedad— es un conjunto de capacidades al servicio del bien comin y es la institucién que
permite a la sociedad que su vida civil y publica sea impulsada con principios, normas y
criterios de institucionalidad. La descentralizacion, en este sentido, no es tan so6lo una
categoria formal y logica, sino un sistema de vida, el cual permite que las instituciones del
Estado puedan articularse respetando ambitos de competencia. También, facilita que la
relacion de los gobernantes y los gobernados sea mas amplia, directa y fluida. En este sentido,
la descentralizacion responde a principios basicos de civilidad politica y social.®

En el capitulo II se estudia el concepto y alcances de la politica social, la cual puede

% De acuerdo con Cabrero, la descentralizacion es una variable continua que representa el grado en que se ha
revertido la centralizacion y concentracion del poder de decision, asi como de los recursos que permiten su
ejercicio. Por lo tanto, los procesos descentralizadores generaran estructuras oligopolicas de poder donde todas
las decisiones comiencen a surgir de un proceso donde participen conjuntamente los ntcleos de poder central y
periféricos. V. Cabrero (1998).

" Este tipo de descentralizacion se relaciona con la gestion administrativa y el financiamiento para la atribucion
de competencias a entes subnacionales, con el objetivo de que éstos cumplan de manera eficiente determinadas
tareas publicas.

¥ V. Uvalle Berrones (2005).



definirse —de manera muy general— como el conjunto de acciones que realiza un Estado para
mejorar el bienestar de los individuos y las familias que lo componen. Esta definicidon incluye
todas aquellas intervenciones que tienen como ultimo objetivo solucionar o minimizar los
efectos de los problemas sociales, sean estos una carencia o restriccion para el desarrollo de
las capacidades individuales, una situacion de conflicto entre distintos grupos o la violacion de
uno o mas derechos. Incluye también los programas de los tres 6érdenes de gobierno (federal,
estatal y municipal), asi como de los tres poderes en que se divide la Unidn, ya que incorpora
actividades como la imparticion de justicia o la legislacion sobre derechos a la salud o al
trabajo, por mencionar algunos ejemplos.” Asi, por gestion de la politica social se debe
entender la operacionalizacion de ésta, la que se implementa a través de planes, programas,
proyectos y normas, que desarrollan medidas orientadas a alcanzar resultados especificos. De
esta manera, el logro de dichos objetivos refleja los impactos que se alcanzan con la gestion,
los que tienen como contrapartida la necesidad de usar recursos materiales, humanos y
financieros para su implementacion y que, a nivel agregado, conforman lo que se conoce como
el gasto o inversion social.

En este sentido, la investigacion se centra en el estudio de las politicas sociales
encaminadas a la disminucion de la pobreza, de manera especifica a través del programa
federal Oportunidades. En este apartado, las preguntas iniciales son: ;qué se entiende por
pobreza? y ;como se puede medir ésta? La pobreza constituye indudablemente una privacion,
una incapacidad de satisfacer las necesidades mas fundamentales del ser humano. Aunque la

discusion sobre su significado tiene antecedentes en los principales economistas clasicos del

? Por lo general, las discusiones sobre politica social se circunscriben a las acciones directamente relacionadas
con la produccion, provision o el financiamiento para la adquisiciéon de satisfactores como educacion, salud o
vivienda. Acotar el ambito de las acciones publicas que se incorporan dentro de la politica social tiene ventajas
analiticas, pues permite determinar mejor el objeto de estudio, si bien es menester reconocer que los criterios para
definir lo que se incluye (y, por tanto, lo que se excluye) dentro de la politica social no son precisos. V. Levy
(2005).



siglo XVIII, es a mediados del siglo XIX cuando Marx ya hacia notar —al hablar del valor de
la fuerza de trabajo— que el ser viviente necesita cierta suma de medios de vida y el ser
humano, como ser viviente y social, requiere una suma de viveres y medios que habré de ser
por fuerza suficiente para mantener al individuo en su estado normal de vida y de trabajo. Por
su parte, como lo menciona Hernandez Laos (2001), el economista Amartya Sen sefiala que en
los paises ricos parece haber consenso en considerar la pobreza desde un punto de vista
relativo. Asi, por ejemplo, citando a Townsend, Sen sefiala: “ciertamente, ningiin estdndar de
suficiencia se puede revisar solo para tener en cuenta cambios de los precios, porque ello
ignoraria los cambios en los bienes consumidos, tanto como las nuevas obligaciones y
expectativas de los miembros de la comunidad. A falta de un criterio alternativo, el mejor
supuesto que se puede hacer es relacionar los estdndares de suficiencia a los aumentos o
disminuciones de los ingresos reales promedio de la sociedad”. En la practica, el enfoque
relativo de la pobreza adoptado por la mayoria de economistas equivale a igualar el concepto
de pobreza con el de distribucion del ingreso. De ahi que tenga sentido referir el enfoque
absoluto de la pobreza desde una perspectiva moderna, como la planteada por Sen.'® Desde
este punto de vista, la pobreza es una nocioén absoluta en el espacio de las capacidades, pero
toma con frecuencia una forma relativa en el espacio de los bienes y sus caracteristicas.
Precisamente, es éste el marco metodoldgico en el que se analizan algunas cuestiones sobre la
pobreza, especialmente su alcance conceptual y las diferentes técnicas empleadas para su
medicion.

Posteriormente, en el capitulo I1I se da una visidon general de la motivacion, el disefio,
la instrumentacion, la operacion, el alcance y los resultados de Oportunidades hasta el afio

2012. Este programa, que en su primera etapa se conocidé como Progresa, fue un parteaguas en

' . Hernandez Laos (2001), pp. 861-863.



el disefio de los programas sociales en México y ha perdurado durante las ultimas tres
administraciones federales como el principal eje de la politica social nacional. Con el
proposito de tratar los diferentes aspectos del programa, aunque sea escuetamente, el capitulo
se divide en cuatro apartados: en el primero, se resume la transformacion de la politica social
en México a la luz de diferentes programas sociales cuyo objetivo primordial ha sido el
combate a la pobreza en los ultimos 25 afos; en el segundo, se analiza el antecedente
inmediato de Oportunidades: el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa). En
el tercero, se detalla el disefio, la instrumentacion e implementacion de Oportunidades,
analizando sus bases conceptuales y sus diferentes componentes. Por ultimo, en el cuarto
apartado se remite a la evaluacion técnica del programa desde el punto de vista de sus
resultados concretos. Finalmente, en las conclusiones se incorporan los principales hallazgos y

se desarrolla un breve analisis sobre el futuro del programa.



Capitulo I

El proceso de descentralizacion en México: fundamentos tedrico-historicos

Como lo menciona Cabrero (1998), el viejo problema de la Administracion Publica consiste
en traducir la voluntad politica y la razon de Estado en acciones concretas que tengan el efecto
esperado. Este problema se agudiza especialmente en los procesos de cambio, debido a que el
aparato estatal estd compuesto por estructuras organizacionales “vivas” que crean culturas,
inercias, intereses y racionalidades parciales. Por tanto, no existen —subraya el autor—
estructuras administrativas mecdnicas ni aparatos estatales monoliticos. Siguiendo esta
argumentacion, se puede afirmar que desde hace mas de tres décadas la mayoria de los paises
con fuertes caracteristicas centralistas han tomado iniciativas para abrir sus sistemas politicos
y econdémicos. De esta manera, los procesos de descentralizacion, tanto politica cuanto
econdmica —iniciados en nuestro pais a principios de la década de los ochenta— aparecieron
como una de las primeras respuestas al fuerte centralismo que caracterizo al sistema politico
mexicano durante gran parte del siglo XX.

Asi, la descentralizacién —como instrumento facilitador de desarrollo regional—'
constituye un reto para que los gobiernos centrales y los subnacionales puedan resolver
asuntos prioritarios relacionados no sélo con la provision de servicios publicos, sino también
con la planeacion y ejecucion de programas sociales. Como instrumento de politica, la

descentralizacion es un vehiculo para alcanzar objetivos especificos donde la caracteristica

''Se contemplan a los procesos de descentralizacion como instrumentos de desarrollo regional debido a su
naturaleza incluyente. Por antonomasia, la descentralizacion implica valores de un proyecto nacional
consensuado entre las diferentes regiones, fuerzas politicas y actores econémicos y sociales que conforman un
Estado. Asi, las regiones o provincias son las que conocen mejor las necesidades sociales y econdmicas propias
de su entorno. En consecuencia, es comprensible que los procesos descentralizadores tenga una posicion
privilegiada en las agendas del gobierno nacional y de los gobiernos subnacionales. V. Orlansky (1998), Muiioz
(1999) y Pardo (2003-a).
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principal es la complejidad de su proceso, ya que involucra transformaciones profundas en
diferentes esferas, tanto politico-administrativas cuanto econdmico-sociales.’

En este sentido, aunque el régimen constitucional del federalismo mexicano en
apariencia puede ser detallado y procedimentalmente preciso,” en los ultimos afios han surgido
movimientos en favor de una mayor participacion politica, administrativa, fiscal y financiera
por parte de los gobiernos locales, deseosos de salvaguardar su autonomia. La cuestionada
distribucién de competencias dentro del federalismo mexicano ha generado que, tanto en la
academia’ cuanto en la sociedad civil, se alcen voces promoviendo la elaboracién de un
auténtico federalismo que contribuya a mejorar la calidad de los servicios publicos y
programas sociales que prestan los diferentes niveles de gobierno.” Como consecuencia de
dicha exigencia, en tiempos recientes, la participacion de las entidades federativas se ha
ampliado en asuntos de politica tributaria, educacion, salud, autodeterminacion de los pueblos
indigenas y municipalizacion de los principales servicios publicos, por mencionar algunos.

Asi, en el presente capitulo se enlistan los supuestos tedricos que describen la
naturaleza de los procesos de descentralizacién en paises federales —tanto politica cuanto

administrativa-fiscal— haciendo especial énfasis en el caso mexicano.

2 V. Di Gropello y Cominetti (1998).

? Constitucionalmente, el federalismo mexicano es un proceso histérico que tiene mas de 150 afios de evolucion.
Sin embargo, vale la pena recordar que la distincion entre federalismo y centralismo no es una dicotomia tedrica,
sino una cuestion de grado; independientemente de la norma juridica que defina que un Estado es federal o
unitario, es la practica politica lo que determina qué tanta autonomia tienen los espacios subnacionales. Por tanto,
se debe considerar que la eficacia de un sistema federal no es resultado Unicamente del andamiaje legal que lo
define, sino también de la dindmica politica en el que se desarrolla. En efecto, el caracter federal o unitario de un
Estado, suele estar inmerso en una constante evolucion, dependiendo del poder politico y econdémico del centro
frente a los gobiernos locales. V. Merino (1992, 1998), Barragan (2007) y Hernandez Rodriguez (2008).

* Resultan especialmente interesantes los trabajos de Carmagnani (1993), Lujambio (1996) y Pardo (2009).

> En el debate académico se contempla al “auténtico federalismo” como un sistema solidario y corresponsable,
mediante una profunda descentralizacién politica, el impulso de relaciones gubernamentales auténticamente
federalistas basadas en el respeto reciproco y la cooperacion, el fortalecimiento de los gobiernos locales a partir
de la profesionalizacion de la funcion publica, la transparencia, rendicion de cuentas y la participacion ciudadana
en los tres o6rdenes de gobierno. V. Martinez y Ziccardi (2000); Lujambio y Vives (2000) y Merino (2010).
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1. Descentralizacion: aproximaciones tedricas

Hablar de descentralizacion es referirse a una serie de procesos. Implica una nueva forma de
gestion publica en la que se involucran una serie de actores que persiguen, principalmente, dos
objetivos especificos: eficiencia y fortalecimiento democratico.® Asi, el analisis y disefio de
politicas descentralizadoras es un proceso complejo, porque el ambito descentralizador incluye
lo econdmico, lo politico, lo social y lo estrictamente administrativo —de forma simultdnea—
por lo que no puede ser estudiado de manera fragmentada. Las politicas descentralizadoras
pueden ir desde un simple reacomodo de recursos hasta una profunda distribucion del poder de
decision a instancias del aparato central, de otros niveles de gobierno o de la propia sociedad
civil. Las politicas descentralizadoras pueden surgir también como respuesta a una demanda
de las regiones y de los grupos de la sociedad, o como una iniciativa del propio Estado federal
ante los rendimientos decrecientes del modelo centralizador, buscando mayores niveles de
eficiencia y oportunidad de la accidn estatal.

Ante esta complejidad, se requiere un marco de referencia que permita al analista
focalizar su estudio sobre algunas caracteristicas de los procesos, posibilitando asi su
comprension. Un primer avance en este sentido —menciona Cabrero (1998)— es aceptar que
la descentralizacidon, mas que constituir un atributo institucional, es un proceso dindmico, una
tendencia o una propension estructural en una organizacion o en un conjunto de éstas. Se trata,
pues, de un concepto relativo y contextualizado, que se ubica en un continuo centralizacion-
descentralizacion. Asi, las politicas descentralizadoras buscan, en principio, afectar los
procesos decisorios diversificdndolos, abriéndolos a nuevos participantes, ademas de la

redistribucion de los recursos asociados a estos procesos de ajuste mutuo.

% En teoria, la transferencia de poder a otros niveles de gobierno crea una especie de balance que impide el abuso
de poder. También, el contacto directo de los ciudadanos con los tomadores de decisiones puede lograr que su
voz se incorpore, con lo cual se espera que la calidad de los servicios mejore. V. Weimer y Vining (2009).
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Como lo menciona Méndez (1997), una de las condiciones fundamentales para que una
politica publica tenga éxito es que presente claridad en sus objetivos y metas. Esto resulta més
sencillo cuando el programa gubernamental persigue un solo objetivo, y no cuando los
esfuerzos se diluyen en funcion de una multiplicidad de fines. En este sentido, desde hace mas
de tres décadas casi todos los paises con caracteristicas centralistas han emprendido iniciativas
descentralizadoras, las cuales han contemplado como uno de sus objetivos principales
implementar programas con fines especificos, puntualizando qué le corresponde hacer a cada
nivel de gobierno.

La descentralizacion persigue objetivos diversos segun las caracteristicas de los paises
en los que se desarrolla. En América Latina, por ejemplo, ha estado intimamente ligada al
debate sobre la democratizacién de las estructuras politicas, a la integracion de las clases
sociales de la poblacion y de las regiones mas marginadas y, en parte, a la lucha contra la
pobreza.” En Europa central y oriental, el paso de una economia planificada a una economia
de mercado obedecia a la tendencia a derrocar la omnipotencia del Estado central. En los
paises centralistas de Asia, sin embargo, la preocupacion principal es, a menudo, la necesidad
de mejorar los servicios locales. En otros paises, son los retos que plantea la diversidad étnica
y geografica los que incitan a una descentralizacién de las tareas, tomando en cuenta las
necesidades especificas de ciertos grupos de la poblacién y llevando éstas a la escala nacional.

De esta manera, teniendo diferentes motivos y prioridades, tanto los paises unitarios
cuanto los federales, han transitado en la desconcentracion de poder hacia entes regionales,
locales e, incluso, ciudadanos. Asi, la descentralizacion ha sido un proceso que se ha

profundizado y que parece no se revertira, al menos en el mediano plazo.® Y es que, a pesar de

7. Cabrero (2004).
¥ Falleti (2005), p. 323.
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los escasos resultados de los programas de ajuste estructural de los afios setenta y ochenta que
promovieron la reduccion del Estado, actualmente se llega a la conclusion, casi generalizada,
que hay tareas gubernamentales que no puede asumir ningln otro actor. En consecuencia, no
resulta sorprendente que la descentralizacién sea concebida como un medio efectivo para
alcanzar un nivel satisfactorio de gobernabilidad.’

No obstante, el término descentralizacion es lo suficientemente amplio y abierto como
para permitir abarcar las estrategias y prioridades mas variadas. A menudo, la misma
complejidad del término suele ocasionar problemas de comunicacion, de entendimiento y de
establecimiento de objetivos, tanto entre las instancias centrales, cuanto entre los niveles de
gobiernos y hasta entre paises que colaboran mutuamente. En términos generales, la
descentralizacion se define como la transferencia de facultades o atribuciones del gobierno
central hacia otros niveles de gobierno (regiones, estados y municipios).'’ Asi, el principio
basico de la descentralizacién es que —excepto en circunstancias claramente definidas donde
deben ser considerados los mas altos niveles en la piramide de la administracion— las
decisiones deben ser tomadas por el nivel mas cercano a la poblacién involucrada.'' En este
sentido, en términos generales, los objetivos principales de implementar politicas de
descentralizacion son los siguientes:'?

= Lograr eficacia y eficiencia en la organizacion politica, administrativa y juridica del
Estado.
* Mejorar la planificacion de las tareas del Estado.

» Incrementar la eficiencia de la gestion y operacion de los servicios publicos.

° V. Lujambio (1996), pp. 93-105.

' Borja (1984), p. 7.

'''y. Uvalle Berrones, (2005).

12 . Martinez y Diaz Cayeros (2003), pp. 84-103.
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» Alcanzar una mayor equidad en el ejercicio del gasto publico.

» Distribuir mejor los servicios del Estado hacia la poblacion y lograr que el desarrollo
sea equilibrado y equitativo para todas las regiones.

= Megjorar e incrementar la participacion social en las decisiones publicas.

La descentralizacién no es un fin en si mismo, sino un conjunto de politicas que
interactian como medio para alcanzar estos los objetivos que se propone. De esta manera, la
descentralizacion parece constituir una estrategia complementaria para las politicas de ajuste
estructural de las economias y administraciones publicas implementadas en diversas naciones,
asi como para atender los retos impuestos por la globalizaciéon y la solucion de las demandas

ciudadanas en el 4mbito publico."

1.1 Tipos de descentralizacion

Como se sefiald, la descentralizacion emerge en condiciones variadas y se traduce en
modalidades diversas segun los paises, marcos juridicos, capacidades institucionales centrales
y locales. La teoria a este respecto es sumamente amplia. Para entender los avances y
limitaciones de las acciones de descentralizacion en México, a continuacion se destacan las
definiciones que son mayormente compartidas y utilizadas en diferentes estudios y analisis, y
que permiten correlacionarlas a las experiencias que se han dado en nuestro pais.'*

1. Descentralizacion politica. Se refiere, en términos generales, a una mayor
participacion de la poblacion en los procesos de decision politica. Esto significa que las
autoridades elegidas por voto popular a nivel local asuman sus responsabilidades frente a sus
electores. Esta intimamente relacionada con el pluralismo politico y la democracia local. Se

requiere de reformas constitucionales, de estructuras locales y canales de comunicacion para la

1 . Falleti (2005).
'“ 7. Tanzy (1995), Orlansky (1998), Cabrero (2004) y De Remes (2006).
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poblacién. Asimismo, del fortalecimiento de los congresos de los estados y de una activa
participacion de la sociedad en su conjunto. Ejemplos de este tipo de descentralizacion se
pueden encontrar en los paises donde se han descentralizado las instituciones electorales.

2. Descentralizacion administrativa. Busca una mejor distribucion de la autoridad y
una distribucion del poder publico mas equilibrada. También, remite a la gestion
administrativa y al financiamiento de la atribucién de competencias a entes subnacionales para
el cumplimiento eficiente de determinadas tareas publicas: servicios publicos, gestion,
planeacion, ejecucion y supervision. Este tipo de descentralizacion es la que se estudia en el
presente trabajo para poder entender el proceso impulsado en nuestro pais. La literatura
reconoce tres formas en las que se puede dividir este tipo de descentralizacion:'’

a) Desconcentracion. Es la transferencia de funciones, recursos y facultades de
decision a organos de la administracion con ubicacion geografica diferente de los organos
centrales (regionales o locales) pero que siguen dependiendo de la autoridad central. Son
vigilados y controlados bésicamente por organismos centrales. Asi, la desconcentracion
constituye un procedimiento de técnica juridica que descarga a las autoridades superiores de
una buena parte de las multiples labores de su competencia, y permite a las autoridades de
menor categoria tomar decisiones mas rapidas en beneficio de la agilidad del despacho de los
asuntos y, en consecuencia, en beneficio de los administrados. Algunos autores no la
consideran siquiera una forma de descentralizacion'® pero es necesario comprenderla para
referirse a ciertas modalidades en la transformacion de la administracion publica local en

Meéxico. Un ejemplo de este tipo de descentralizacion en nuestro pais es la creacion de

' Especialmente importantes son los trabajos de Ward (1998); Pardo (2003-a); Acosta (2004), Cabrero (2004) y
Falleti (2005).
'® Como es el caso de De Remes (2006).
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delegaciones de las dependencias federales en las entidades federativas. Aun cuando se llamen
delegaciones son, en realidad, agencias del gobierno central en los estados.

b) Delegacion. Significa transferir competencias de decision y gestion a entes publicos
locales que disponen de cierta autonomia del gobierno central. Es la forma mas débil de
descentralizacion pero significa al menos un grado en paises sumamente centralizados. Estos
organismos no dependen absolutamente de las decisiones de un ente superior ni
completamente del presupuesto del centro, sin embargo, existen lineamientos que los
comprometen con las disposiciones de la administracion central. Un ejemplo seria la
transferencia de facultades y recursos condicionada a la creacion de consejos, comités o
agencias gubernamentales. Incluso, muchas veces, estos comités deben mantener al gobierno
central dentro de la estructura de la toma de decisiones. Con diferentes caracteristicas y
grados, en nuestro pais encontramos diversos ejemplos en la creacion de Comités de
Planeacion Municipal, los Comités de Desarrollo Rural o las Agencias de Desarrollo Local.

¢) Devolucion. Significa la transferencia de responsabilidades de gestion, decision o
financiamiento a los gobiernos locales que poseen autonomia y autoridad independiente del
gobierno central. Las facultades otorgadas al municipio a través de las reformas de 1983 y
1999 al articulo 115 constitucional son ejemplos de devolucion de funciones en este orden de
gobierno."’

3. Descentralizacion fiscal. Es un componente fundamental de la descentralizacion ya
que cualquier transferencia de facultades implica la asignacion de los recursos necesarios para
llevar a cabo las tareas. En gran medida, el equilibrio de poder entre el gobierno nacional y los
gobiernos subnacionales en un sistema federal depende de la distribucion de recursos fiscales,

es decir, de las reglas formales e informales que determinan la asignacion de las competencias

"7y, Merino (2010).
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tributarias y el ejercicio del gasto (Rodden y Wibbels, 2002). En el caso mexicano se
distinguen ciertos ejemplos: transferencia de recursos para fines generales o especificos,
cobertura de gastos, co-financiacion por parte de los usuarios, atribucion de impuestos locales

y posibilidad de acceder a créditos.

1.2 Bondades teoricas de la descentralizacion
Se han enunciado cudles son los fines generales del proceso de descentralizacion. En el
siguiente cuadro se describen algunos de los beneficios tedricos que impactan directamente a

los actores que intervienen en algun tipo de descentralizacion.
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Cuadro 1.1 Beneficios tedricos de los procesos de descentralizacion

Sociedad

Gobiernos estatales y

municipales

Gobierno federal

1. Mejor calidad en los

servicios publicos.

2. Resolucion mas rapida a las
problematicas de servicios

publicos

3. Respuestas locales
diferenciadas para la
promocioén del desarrollo
econdmico y social, por

mencionar algunos ejemplos.

4. Respuesta mas eficaz y
eficiente en los tramites

publicos.

5. Mejor conocimiento del uso
de los recursos publicos

federales y estatales.

6. Mayores oportunidades de
participacion ciudadana en la

toma de decisiones politicas.

1. Mayor autonomia de gestion.

2. Capacidad institucional frente

a las necesidades ciudadanas.

3. Posibilidades de atender
eficazmente las necesidades y

demandas de la poblacion local.

4. Posibilidades de acrecentar las
finanzas locales de acuerdo a las

competencias.

5. Capacidad financiera para
crear nuevos ingresos propios
que complementen los

estipulados por ley.

6. Obligacion de coordinarse con
los otros d&mbitos de gobierno
para no duplicar funciones ni

récursos.

1. Eficiencia en el uso del gasto

publico nacional.

2. Menores costos de operacion y

de recursos humanos.

3. Mejores servicios publicos

para los ciudadanos.

4. Mejor nivel de gobernabilidad
y creacion de mecanismos que

favorezcan el equilibrio regional.

5. Posibilidad de generar
incentivos para la creacion de

ingresos propios a nivel local.

6. Tomar mejores decisiones a
nivel nacional en cuestiones

prioritarias de la federacion.

Fuente: elaboracion propia a partir de los estudios de Cabrero (1998), Orlansky (1998) y Merino (2010).

2. La ola descentralizadora internacional: experiencias y resultados diversos

Diferentes programas de descentralizacion se han llevado a cabo tanto en los paises

industrializados cuanto en los que estdn en vias de desarrollo. Los resultados han sido
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diversos. En algunos paises, se ha logrado dar mayor autonomia a los gobiernos locales, lo
mismo para disefiar sus propios planes de crecimiento local, como para llevarlos a cabo. En
otros, los intentos de descentralizacién no han tenido mayor repercusion ya que, aun cuando
formalmente se les ha otorgado mayor poder a las autoridades locales para resolver sus
problemas, en ocasiones no se les han dado los instrumentos necesarios para llevar a cabo
dichos proyectos o, debido a la existencia de estructuras tradicionales de poder profundamente
enraizadas, no se han alcanzado los efectos esperados (Cabrero 1998:19).

En algunos paises la descentralizacion solo ha adquirido la forma de desconcentracion
administrativa, a través de la cual el gobierno ha delegado algunas de sus funciones en niveles
mas bajos de la piramide burocratica pero dentro de los mismos organismos o ministerios
gubernamentales. En otros casos, los gobiernos han creado organismos especiales localizados
fuera de la estructura burocratica central. Asi, de acuerdo con autores como Cabrero (1998),
Merino (2004) y Pardo (2003-a), la descentralizacion significa que los gobiernos centrales
transfieren —voluntariamente— poder y autoridad a los gobiernos locales, para que éstos, con
base en sus necesidades especificas, planteen su programas de desarrollo, los lleven a cabo v,
en ultima instancia, los evaltien. En este sentido, la revision de diversas experiencias
internacionales muestra que, salvo en casos concretos, es muy dificil que se realice de manera
plena dicha transferencia de poder y autoridad.

Los elementos que impiden un grado de descentralizacion “deseable” son muy
variados, donde se incluyen factores politicos, economicos, sociales y culturales. Asi, de la
correcta identificacion de dichos obstaculos dependerd, en gran medida, el éxito de un
programa de descentralizacion (Cabrero, 1998:19-20). A continuacidn, se presenta una breve
descripcion de algunas experiencias en diferentes paises, con lo cual se intenta ilustrar mejor

la naturaleza de la llamada “ola descentralizadora™.
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2.1 El caso aleman
La descentralizacion en Alemania es resultado del orden federal. Su constitucion
expresamente dice que la Republica de Alemania es un "estado social, confederado y
democratico". Esto significa que dicho pais se compone de 16 estados. La expresion “estados”
(Lander, en aleman) expresa que éstos se constituyen como un nivel politico y administrativo
bajo el nivel nacional. El tercer nivel son los municipios que, segin la ley alemana, tienen
autonomia politica, pero son parte de los estados.

Asi, el caso aleman es paradigmatico en Europa. Después de la Segunda Guerra
Mundial fueron, esencialmente, tres los motivos que condujeron al regreso del orden federal:

1. Las raices histoérico-culturales de los Lander.

2. Ante el abuso de poder por el gobierno centralizado durante el periodo nazi,
permanecid el deseo de constituir un contrapeso al gobierno central, en el que los
estados pudieran disponer de competencias amplias.

3. Las experiencias positivas que tuvieron los refugiados alemanes durante la segunda

guerra mundial en sistemas federales, como los Estados Unidos de América o Suiza.

En los anos recientes el proceso descentralizador en Alemania ha estado directamente
ligado con los problemas econdmicos y sociales ocasionados por la crisis de llamado “Estado
de bienestar” (Welfare). Como lo menciona Cabrero (1998), los cambios econdomicos han
provocado disparidades entre las regiones, lo cual ha inducido transformaciones en las
relaciones gobierno federal-Lander-gobierno local. En otras palabras, las necesidades de
adaptaciéon a circunstancias diferentes han estimulado las tendencias hacia la

descentralizacion.
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Dichos procesos de adaptacion han sido originados por diversos factores. Por un lado,
se ha recortado el presupuesto central y el gobierno federal se ha retirado de algunas tareas de
regulacion y control. Por otro, se ha activado la representatividad de los intereses regionales y
locales en los procesos de toma de decisiones por parte de los Lander y los municipios. Asi,
“la falta de politicas desde arriba” y “la politica de los de abajo” fueron las fuerzas
conducentes de la descentralizacion alemana.

Tal descentralizacion tomd diversas formas: el gobierno federal abandon6 sus politicas
de expansion del welfare, redujo parcialmente sus pagos de asistencia social y favorecio la
resolucion de los problemas por medio de mecanismos propios del mercado, y con la activa
participacion de los ciudadanos. Estas politicas han dado como resultado una tendencia hacia
relaciones de mayor cooperacion entre los diversos niveles de gobierno. Sin embargo, también
han producido mayor desigualdad entre los diferentes territorios, pues algunas unidades
regionales y locales no han podido realizar ciertas funciones de redistribucion que antes
correspondian al territorio federal. A decir de Cabrero (1998), este proceso se agudizé a partir
de la unificacion alemana, dadas las claras diferencias entre regiones de la antigua Alemania
Democratica y la Republica Federal, por lo que en ciertos momentos se dieron politicas
recentralizadoras para equilibrar el desarrollo regional. Asi, el caso aleman es uno de los que
presenta mayor grado de descentralizacion fiscal: mas del 40% del total del gasto publico es
ejercido por los niveles regional y local.

Se debe mencionar también que el desarrollo de la Union Europea y el proceso de
integracion de los paises-miembros representan nuevos retos para el federalismo aleman. El
progresivo entrelazado de las atribuciones hace necesaria una nueva revision de las facultades
de los diferentes niveles. En los campos de la descentralizacion y de la separacion de tareas

entre las entidades politicas y territoriales (subsidiaritaet), adquiere especial importancia la
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cuestion de las atribuciones entre la Union Europea, los paises-miembros y las regiones (o, en
el caso aleman, los estados). Asi, algunos estudios demuestran que es necesario perfeccionar el
reparto de tareas de los paises-miembros de la Union Europea. Con lo anterior, se busca hacer

r ;s r cr 1
mas explicito qué corresponde a quién.'®

2.2 El caso canadiense

Canada es un Estado federal constituido por diez provincias y tres territorios. En este sentido,
solo las provincias constituyen el nivel de gobierno subcentral, ya que los territorios
constitucionalmente se encuentran bajo jurisdiccion federal. En Canad4, la manera en que se
dividen las competencias entre los gobiernos provinciales y federal es estructuralmente
conflictiva. Las instituciones de ese pais favorecen dicho conflicto y alimentan las tendencias
centrifugas de poder. Por ello, Canada se ha convertido en el sistema federal en el que las
unidades subnacionales tienen mas poder que en ningtn otro Estado del mundo.

En este sentido, el sistema federal es el mecanismo por excelencia de balance de poder
en Canada. Existe una dindmica estructural de negociacion entre la federacion y las
provincias. Las grandes iniciativas politicas deben contar no s6lo con la anuencia formal del
parlamento sino también con la de los gobiernos provinciales. De esta manera, el gobierno
federal y los gobiernos provinciales incluyen en sus gabinetes un “ministro de relaciones
intergubernamentales”, es decir, desarrollan una verdadera diplomacia interna para que la
federacion pueda funcionar.'

Desde 1984, el gobierno de Brian Mulroney desarrolldé programas mas sencillos,
accesibles y en donde el poder decisorio estuvo lo mas descentralizado posible, en mayor

contacto con los grupos historicamente mas relegados, dirigido sobre todo al caso de Quebec.

'8 7. Wibbels (2005), Grindle (2007), Erk (2007) y Morel, Palier y Palme (2012).
. Soto (2009), pp. 53-88.
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Asi, el caso canadiense presenta una de las situaciones de mayor descentralizacion a nivel
internacional en varios sectores de politica publica: por ejemplo, en el tema educativo, sélo
tienen a nivel federal un consejo de ministros de las provincias, que son en realidad quienes
dan direccion a la politica. Asimismo, el caso canadiense es uno de los que presenta mayor
grado de descentralizacion fiscal, ya que casi el 60% de los recursos totales se recauda y ejerce

desde los ambitos regional y local.

2.3 El caso argentino
Durante los ltimos afios en Argentina se ha observado un quiebre en las condiciones que
hicieron posible el ejercicio centralizado de la funcion publica. A su vez, dicho quiebre ha
provocado el surgimiento de condiciones favorables para la descentralizacion. Por ejemplo, la
crisis fiscal de los ultimos afios ha favorecido la transferencia de facultades y servicios a los
gobiernos locales, como formas de “descomprension del centro”; al mismo tiempo, ha forzado
a esos gobiernos a procurarse sus propios recursos (Cabrero 1998:32). En segundo lugar, el
debilitamiento de las grandes organizaciones sectoriales (corporativistas) ha llevado al
fortalecimiento de los agrupamientos de la sociedad civil, creando condiciones propicias para
que la relacion Estado-sociedad transite por las instancias mas bajas de la organizacion social
y del Estado. Y en tercer lugar, el Estado nacional y la administracién publica nacional se
encuentran con sus capacidades de regulacion y gestion sumamente debilitadas, lo que les
impide dar respuesta al conjunto de demandas de la sociedad en general. >

Estas situaciones pueden ser consideradas favorables a la descentralizacion. Sin
embargo, como en el caso mexicano, una limitaciéon importante es la que se refiere a los

recursos financieros de los gobiernos locales. En este sentido, no solo es necesario que

2y Carmagnani (1993).
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aumenten los recursos que canaliza el gobierno central a los gobiernos subnacionales, sino que
¢stos sean capaces de generar sus propios recursos, ya que solo el 15% del gasto publico total

es ejercido por esos niveles de gobierno.

2.4 El caso brasilerio

En Brasil, un pais-continente, los procesos de descentralizacion han tenido caracteristicas
especiales. La magnitud y la diversidad regional, y sus correspondencias poblacionales y
sociales, establecen el marco de un proceso descentralizador historico, que ha ido
reconociendo, no exento de problemas, las especificidades territoriales. A lo anterior, han
contribuido como problema las fuertes disparidades de ingreso y oportunidades que se
expresan en el Brasil como conjunto y en sus regiones y subterritorios en particular. De alli
que las ideas de “integracion e inclusion social”, “superacion de la pobreza de importantes
regiones y sectores sociales” y la idea de asegurar “una calidad de vida esencial a sus familias”
concentre buena parte de los esfuerzos gubernamentales, productivos y sociales en las tltimas
décadas (Galilea, Letelier y Ross 2011:58).

La descentralizacion brasilefia, como en la mayoria de los casos en América Latina,
tuvo lugar en el contexto de la prolongada crisis del Estado nacional de desarrollo, cuando
coincidian las aspiraciones de descentralizacion fiscal de los gobiernos locales y la lucha por
recuperar la democracia. Entre las caracteristicas de ese proceso hay que destacar, en primer
lugar, que no fue impulsado por el gobierno federal, tal como ocurrid en otros paises de la
region, en los cuales la descentralizacion estuvo vinculada a la crisis fiscal del Estado central,
a los problemas de la gobernabilidad, o a la necesidad de buscar una intervencion mas eficaz
de los gobiernos centrales a nivel territorial. En Brasil, la descentralizacion se inicidé mucho

antes de que la crisis fiscal se manifestara con toda su intensidad en el Estado federal y pasara
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a convertirse en el principal problema de la politica econdmica de los afios noventa.
Asimismo, los problemas de gobernabilidad de los afios ochenta estuvieron mas asociados al
proceso hiperinflacionario, por lo que la descentralizacion fue vista por el gobierno federal
mas como una posible agravante del problema que como una eventual solucion.

A nivel subnacional, sin lugar a dudas, en Brasil se encuentra la estructura estadual
mas poderosa de América Latina. Los estados federados tienen una importancia central y
fundamental en, practicamente, todo el conjunto de la actividad politica, econémica y social.
Estos presentan estructuras econdmico-productivas de amplia variedad y fendmenos de
integracion e inclusion social también muy diversos, siendo “verdaderos paises” en la escala
latinoamericana. Por otra parte, desde la eleccion de sus autoridades, los gobernadores ejercen
un poder de enorme significado. Sus competencias son practicamente totales, sus
responsabilidades y, en parte substancial, su disponibilidad y manejo de recursos y
financiamiento. Existen parlamentos estaduales y el completo cuadro ejecutivo de secretarios
ministeriales en cada estado (Galilea, Letelier y Ross 2011:58-62). En un pais de geografia
econdmica y social tan diferenciada y de oportunidades tan desiguales, la accion
gubernamental concertada entre la Unidn, los estados y municipios, aparece como una tarea

imprescindible.

2.5 Analisis de las tendencias en los casos analizados

Una de las ideas mas relevantes que surge a partir del estudio de los cuatro casos anteriores, es
que la evolucidén que pueden tener las politicas descentralizadoras depende, en gran medida,
del contexto en el que se estén dando. Un escenario posible es el de demandas constantes,
tanto de niveles locales de gobierno cuanto de agencias de la sociedad civil, que expresen su

deseo de obtener mayores espacios de decision y participacion. En este caso, para generar un
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esquema de gobernabilidad, el gobierno en turno impulsa una propuesta descentralizadora que,
pasando por una rapida fase de reorganizacidon interna, transita hacia un proceso de
fortalecimiento de gobiernos e instancias locales, para después abrir espacios de inclusion de
la sociedad civil en la gestion de politicas publicas, lo que se puede denominar como
estrategia de regulacion (Cabrero 1998:42). Otro escenario posible es el de una sociedad
relativamente pasiva, con poca cultura participativa y sin capacidad orgénica de accion, ya sea
por una tradicidon semiautoritaria o por un esquema de relaciones premodernas de autoridad
(relaciones verticales, caciquismo, clientelismo). En un escenario de este tipo los gobiernos
subnacionales se encuentran, muy probablemente, en una situacién de subordinacion al
gobierno nacional. Sin embargo, este tipo de escenarios dificilmente pueden prevalecer en un
contexto internacional de profundos cambios econdomicos a partir de modelos de integracion y
apertura, y tampoco pueden sobrevivir ante lo procesos de cambio politico y social que se
extienden a través del mundo, ya que surgen dinamicas de participacion social, asi como
fuertes “identidades” regionales. En consecuencia, los gobiernos en turno se convierten en los
inductores de arriba-abajo de politicas descentralizadoras que faciliten adecuar las estructuras
locales y regionales a los retos de la modernizacion econémica y que, también, generen de
manera gradual mecanismos de inclusién de agentes no gubernamentales a la accion publica,
lo que se puede designar como estrategia de control (Cabrero 1998:44).

Asi, en los cuatro casos analizados de manera sucinta se pueden observar problemas
comunes, pero también desarrollos propios. Un elemento comun en los casos argentino y
brasilefio es la falta de autonomia financiera por la cual los gobiernos locales siguen siendo
altamente dependientes del gobierno central, sobre todo en el caso argentino. Aunado a lo

anterior, se observa una renuencia del gobierno central para entregar poder de decision
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suficiente a los gobiernos locales, quedando éstos, muchas veces, en situacion de dependencia
(especialmente, en el contexto argentino).

En cuanto a la relacion entre los procesos de descentralizacion y la politica social, los
casos analizados presentan ciertas diferencias: mientras que los casos canadiense y aleman
muestran procesos de descentralizacion mas profundos, otorgando a los gobiernos

subnacionales mayor poder de disefio y decision en las politicas sociales, en el caso argentino

9521

este proceso ha sido mas bien tenue, quizds porque el “impulso descentralizador”™ no vino

acompanado de un modificacion en la capacidad recaudatoria de los entes subnacionales, con

lo cual se dificulta que éstos puedan desarrollar programas sociales propios.

“En el caso argentino, cuando se hace referencia a la descentralizacion la primera observacion
que surge en gran parte de los trabajos referidos al tema es que, impulsada desde hace tiempo
por quienes pretendian ubicar la gestion de los servicios lo mas cerca posible de la poblacion
receptora para que el nivel institucional alcance cierta autonomia en la prestacion de los
servicios, pueda tomar decisiones y que lo haga teniendo en cuenta a los demandantes, termind
finalmente, constituyéndose en una nueva forma de reduccion del gasto publico en el nivel
central. Los municipios tuvieron que hacerse cargo de una serie de funciones adicionales sin
recibir los recursos necesarios pues, en general, esta descentralizacion no fue acompafiada de los
recursos que harian posible cumplir dichas funciones o, en su defecto, se hicieron sin haber
desarrollado las capacidades en esos niveles de gobierno para que realmente puedan cumplirlas

. 22
con capacidad”.

I En este sentido, Cabrero (1998: 41-42) menciona lo siguiente: “(otro) elemento que hay que considerar en el
analisis de las politicas descentralizadoras es el origen del impulso descentralizador. Es fundamental entender la
naturaleza de las politicas propuestas; si responden a un impulso estatal central (politicas inductivas de arriba-
abajo), se trataria de politicas en las que el ritmo y modalidades son conducidos desde el centro, situacion en la
que, es de suponer, respondan a prerrequisitos de eficiencia del propio aparato, el cual requiere una mayor
agilidad de respuesta y clarificacion de ambitos de competencia para evitar traslapes, duplicidades, lentitud e
ineficiencias. Otro caso seria aquel en que las politicas son una respuesta a demandas sistematicas de la sociedad
o de gobiernos locales y regionales que exigen autonomia de decision y participacion en el disefio, implantacion y
evaluacion de politicas publicas (politicas reactivas de abajo-arriba).”

22 Santiago (2013), p. 16.
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El caso brasilefio, con sus rasgos particulares, parece ir en la direccion de recentralizar
cada vez mas las capacidades de disenio e implementacion de politicas sociales debido a las

enormes diferencias de desarrollo que presentan cada una de las regiones de ese pais.

3. Los procesos de descentralizacion en México
Una vez que se han destacado los beneficios que idealmente crearia un proceso
descentralizador y analizado brevemente algunas experiencias internacionales, surge la
pregunta de por qué no ha sido consistente este proceso en nuestro pais y, en términos mas
generales, por qué habria que descentralizar un pais federal como el nuestro.”
Constitucionalmente, la distribucion de competencias entre los niveles de gobierno y la
relacion de los estados y la federacion se sefialan del articulo 42 al 48 de dicho ordenamiento,
que se refiere a la organizacion territorial del pais; de los articulos 115 a 122 se establecen las
facultades de los municipios, estados y de la federacion, donde se expresa que todo aquello
que no esta reservado a la federacion le corresponde a los estados. Asi, es la federacion quien
guarda los términos mas explicitos en cuanto a exclusividad, los estados mantienen un
esquema residual en relacion con la federacion y los municipios tienen una serie de
competencias definidas desde apenas el afio 2000, las cuales en su mayoria no son
concurrentes con el resto de los dmbitos de gobierno. Sin embargo, por décadas estas normas

han funcionado bajo arreglos politicos no escritos, y el federalismo ha sido ambiguo, fundado

2 En este punto se hace necesario recordar que, siguiendo los argumento de Merino (1992, 1998) y Cabrero
(2007-b), nuestro federalismo no nacié como un pacto civilizado entre iguales, sino como el recurso disponible
para evitar un conflicto que amenazaba la integridad del pais. No se derivd de un acuerdo entre estados
independientes en busca de un orden provechoso para todas las partes, sino de un arreglo saloménico entre dos
tiempos histoéricos: el que se habia arraigado durante los afios de la Colonia, y el que emergia con la
Independencia. Fue un federalismo ad hoc, que intent6 aplacar las tensiones entre los excesos cometidos por un
centro politico que ya pesaba en extremo, y los gritos libertarios de las provincias emancipadas. Pero no pudo: la
combinacion de las formas federales con las costumbres y los privilegios centrales produjo normas y practicas
abiertamente contradictorias, que nunca pudieron resolverse del todo. De modo que las soluciones parciales de
1823-1824 se convirtieron, a la postre, en las nuevas dificultades del resto del siglo y en la herencia de tensiones
y conflictos que pesa hasta nuestros dias.
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sobre mecanismos de coordinacién fragiles generando, incluso, contradicciones entre los
reglamentos locales, las leyes estatales y la constitucion federal. Fuera de la exclusividad de
competencias para la federacion, y dependiendo el area sustantiva de politica de que se trate,
se contempla la concurrencia de jurisdicciones y la posibilidad de coordinarse a través de la
celebracién de convenios.**

A pesar de su constitucionalidad, estos mecanismos suelen ser obsoletos para proyectos
de largo plazo donde el financiamiento multianual es inusual y donde el cambio electoral cada
tres afios, en el caso municipal, afecta directamente la continuidad de los convenios.”> Desde
luego, no se puede negar el hecho de que se han dado modificaciones legales en favor de un
“mejor federalismo™ en las Gltimas décadas, pero estas no se han generado bajo una accion
nacional concertada y, en realidad, la clarificacion de facultades y de coordinacion
intergubernamental sigue siendo ambigua, a tal grado que se facilita la existencia de vacios
institucionales y el incumplimiento de las responsabilidades publicas provocando, por un lado,
ineficacia e ineficiencia de los servicios que se ofrecen a la poblacion y, por otro, una continua
intervencion en los 4mbitos de competencias de otras esferas gubernamentales.*®

Significativamente los estados intervienen en las competencias de los municipios, la
federacion en la de los estados y un municipio en las de otro, ya sea por falta de capacidad
para ejercer ciertas facultades o por abusos de poder. Contradicciones y ambigiiedades como
estas, refuerzan los cuestionamientos del fragil disefio del federalismo mexicano, de la
“soberania” de los estados y de la “autonomia” de los municipios, sirviendo de poco a la mejor
organizacion del ejercicio publico y empafniando la credibilidad de los ciudadanos que —con

frecuencia— no entienden como se reparten estas responsabilidades entre gobiernos y por qué

* Merino (2010).
2y, Cleary (2007).
%y Merino (2010).
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debe dirigirse a una u otra ventanilla para solicitar algin servicio. Para el ciudadano comun
generalmente no existen “niveles de gobierno”, sino solo “el gobierno” a quien le exige —con
toda justificacion— resultados. En este sentido, la reivindicacion de renovar el federalismo y
de recuperar las facultades de las que siempre estuvieron dotados las entidades federativas y

e . .. . ., . 2
los municipios es un ejercicio reciente que transité por coyunturas diversas.”’

3.1 La concentracion de poder en un sistema federal centralizado
Como lo menciona Merino, la consolidacion del régimen que surgié de la Revolucion
Mexicana comenzo con la factura de una nueva constitucion y se asento en la victoria militar
de una fraccion revolucionaria sobre las demas, pero no culmin6é sino hasta que la contienda
pudo convertirse en asunto administrativo: hasta que el control militar devino pacto politico, y
la lucha por el poder se volvié pugna por cuotas de representacion y de responsabilidad en la
administracion publica mexicana. La Revolucion, que nacié en los estados y desde la periferia
produjo los cambios mas profundos que ha vivido el pais en toda su historia, no concibi6 sin
embargo su propio triunfo sino hasta que tomé el mando del centro y, desde €l, defini6 e
impuso las nuevas instituciones que habrian de regir la vida nacional. (Merino, 1992:21).
“La Revolucion triunfo, pues, cuando controlé el centro del pais; cuando fue capaz de sustituir el
aparato de dominaciéon que sostenia la dictadura de Porfirio Diaz, por un conjunto propio de
instituciones politicas y administrativas. Y, al mismo tiempo, ese triunfo sélo fue posible cuando
la fraccion militar victoriosa estuvo en condiciones de disuadir a los caudillos regionales de

sumarse a un pacto nacional revolucionario. Es decir, cuando el dominio del centro se impuso de

nuevo sobre las aspiraciones politicas regionales. La Revolucion no podria haber evolucionado

) ., 28
sin el peso de un aparato de dominacion central [...]”

27y Mogollon (2003), pp. 347-381.
¥ Merino (1992), p. 22.
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Asi, la construccion revolucionaria hubo de conducirse desde el gobierno central, a
pesar de que los derechos sociales plasmados en la constitucion habian partido de las carencias
y de las expectativas que el movimiento revolucionario despertd en las diferentes regiones del
pais. A decir de Merino (1992, 1998), no habia otro camino: la puesta en marcha de un
auténtico sistema federal habria llevado a la continuacion de la lucha armada, pues la logica de
los jefes militares coincidia en identificar el mando central con el poder nacional.

En este sentido, el arreglo del federalismo mexicano era parte del partido hegemodnico
y del presidencialismo pues convenia a los diferentes poderes y ordenes de gobierno. Los
gobernadores llegarian a serlo dependiendo de sus buenas relaciones con el Presidente de la
Republica, eran impuestos o depuestos por el partido y la asignacion de recursos y sus carreras
politicas dependian de las negociaciones particulares. El mismo esquema se reproducia a nivel
de los presidentes municipales. Bajo estas reglas del juego politico, el fortalecimiento local
dejaba de ser una prioridad y las mismas autoridades locales reproducian la centralizacion, es
decir, cada gobernador o alcalde era omnipotente en su propio espacio de poder.

En el México posrevolucionario, las organizaciones de masas sustituyeron a los grupos
armados que cimentaban el poder de los caudillos; pero no suplieron la dindmica de poder
arraigado en el centro, ni la l6gica de los intercambios de influencias y de controles que ese
arraigo supone. Por otro lado, no obstante, el centralismo se justifico en la necesidad de llevar
a la préctica el proyecto revolucionario, con el cobijo de un mando suficientemente fuerte
como para evitar desviaciones. El Presidente de la Republica, en ese sentido, se constituyd
como representante de los intereses de toda la nacidon, pero también en el portavoz del
proyecto que surgi6 de la Revolucion: cada sexenio ha supuesto un reencuentro con los ideales
colectivos y, al mismo tiempo, una nueva vision de futuro inmediato a la luz de los viejos

principios. Asi, la fuerza del gobierno central no proviene unicamente del pasado, sino de la
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concepcion de futuro que el sistema politico mexicano produce con cada sexenio (Merino,
1992:24-25).

Contrariamente a la generacion de una mejor distribucion de funciones, de 1917 a la
fecha se incrementaron las facultades exclusivas de la federacion en detrimento del incremento
de facultades de estados y municipios. Por ello, un sinnimero de estudios coinciden en que en
México persiste un federalismo centralizado que esta rebasado por las condiciones politicas, la
competitividad econdémica internacional y, sobre todo, por las desigualdades sociales que
prevalecen en el territorio nacional.”” La dependencia de los recursos que el centro proveia a
los gobiernos locales discrecionalmente, no favorecia a generar acuerdos en el equilibrio de
poderes, ni a la generacion de incentivos para obtener recursos propios; pero convenia
favorablemente a la politica centralista. Este modelo condiciondé el desarrollo a las relaciones

politicas y a los pactos corporativistas.

3.2 La época en la que hubo que reducir administrativamente al Estado
A partir de los afios ochenta, el Estado mexicano entr6é en un periodo diferente de su historia y
los fines que perseguia en el periodo posrevolucionario, asi como la manera de operarlos,
empezarian a modificarse hacia una nueva administracion publica mas eficiente y moderna;
acorde a la apertura comercial y la economia de mercado.

La necesidad de la desburocratizacion de la estructura gubernamental se intentaria a
través de la privatizacion de las empresas paraestatales, la desconcentracion industrial y los

intentos de descorporativizaciéon.’® Llegarian las primeras ideas de la profesionalizacion de los

% Especialmente importantes son los trabajos de Martinez y Ziccardi (2000); Pardo (2003-a); Cleary (2007) y
Merino (2010).

3% Schmitter define al corporativismo mexicano como “un sistema de representaciéon de intereses en el cual las
unidades constitutivas se organizan en un limitado numero de categorias singulares, compulsorias, no
concurrentes, ordenadas jerarquicamente y diferenciadas funcionalmente, reconocidas y autorizadas (si no es que
creadas) por el Estado, y a las que se les concede un exclusivo monopolio de la representacion dentro de sus

33



funcionarios y de un verdadero proceso de descentralizacion y desarrollo de las diferentes
regiones del pais.

Se facilit6 el otorgamiento de facultades hacia los gobiernos locales, descargandose asi
la federacion de funciones administrativas y augurando una mejor planificacion regional de las
tares publicas. Sin embargo, las ideas innovadoras de la época se implementaban todavia bajo
un esquema de gobierno autoritario, hegemodnico, centralista y de subordinacion de poderes.
En estos afios se aprobo la Ley de Planeacion que obligd a la coordinacion entre la federacion
y los estados a concertar el desarrollo local con la activa participacion de los municipios a
través de los comités de planeacion estatal y los de planeacion municipal.

En el caso de la desconcentracion industrial el éxito no fue inmediato pues las ciudades
y regiones de la periferia, donde se instalaban la mayoria de empresas, no contaban ni con los
servicios ni con la infraestructura administrativa y publica necesaria para desarrollar sus
metas. Es decir, tanto a nivel administrativo cuanto a nivel econdmico se pretendio expandir el
desarrollo del centro, mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos de cada region y
llevar el desarrollo, pero nuevamente desde una perspectiva centralista.

Una de las razones que modificaron el sistema arraigado de fuerte centralismo, y de
arreglos no escritos entre los niveles de gobierno, fue sin duda la transicién democréatica en el
sistema electoral. El triunfo de los partidos de oposicion al viejo partido hegemonico, primero
en los municipios y luego en los estados, se fue convirtiendo en la forma consuetudinaria de
los ciudadanos para exigir un cambio en la manera de hacer politica y en el claro

cuestionamiento de la oposicion ante la subordinacion de poderes al ejecutivo federal. Un

respectivas categorias, a cambio de observar ciertos controles en la seleccion de sus lideres y en la articulacion de
sus demandas y apoyos” (Alcantara 1992:46). En este sentido, la des-corporativizacion se puede entender como
uno de los primeros intentos por adelgazar la estructura gubernamental central con el objetivo de abrir algunos
espacios a actores sociales que, tradicionalmente, no eran tomados en cuenta por el gobierno nacional.
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sistema de contrapesos al régimen de partido y al presidencialismo se fue conformando y,
particularmente a partir de los afios noventa, resurgié un consenso generalizado por la
reivindicacion de un federalismo mas cercano a las circunstancias politicas y sociales del pais,
por la valoracién de lo regional y de lo local.

El Congreso de la Uniodn recobro6 las atribuciones de andlisis, critica y discusion de los
temas nacionales que siempre habia tenido, pero que habia sujetado al partido y al ejecutivo.
Los gobernadores fueron adquiriendo capacidad para influir e impulsar sus intereses. Los
municipios grandes y las zonas metropolitanas se fueron configurando de forma mas plural y
esto influyo6 en reformas locales. A nivel internacional se reivindicaba la importancia de ubicar
al gobierno local como el espacio idoneo y mds cercano a la poblacidon para equilibrar los
efectos de la globalizacion, el libre mercado y las desigualdades. En tal contexto —
internacional y nacional— en M¢éxico, los alcaldes y gobernadores tomaron una fuerza que
nunca en la historia del pais habian alcanzado. Incluso se crearon asociaciones partidistas de
gobiernos locales®' y la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO) después, como
plataformas de defensa de los intereses de los gobiernos locales.*

En este sentido, destaca la participacién y proyeccion que tuvo y sigue teniendo la
CONAGO dentro del escenario politico nacional. Esta se define como “un foro permanente, el

cual busca fortalecer el federalismo mediante mecanismos democraticos, manteniendo pleno

*1'Un ejemplo de este tipo de agrupaciones es la llamada “Asociacion de Autoridades Locales de México A.C.
(AALMAC)”, la cual es una organizacioén que agrupa a los gobiernos municipales y delegacionales emanados del
Partido de la Revolucion Democratica (PRD) y que se constituyd en octubre de 1997 en la Ciudad de México.
Actualmente, la asociacion tiene presencia en 27 estados con 332 municipios y en el Distrito Federal con 13
delegaciones, gobernando a una poblacion de més de 17 millones de habitantes. De acuerdo a sus estatutos, el
objetivo de dicha asociacion es “trabajar para el intercambio de experiencias, la reflexion y el fortalecimiento de
la gestion de gobierno locales, asi como la defensa y representacion de los intereses locales”. V. http://
www.aalmac.org.mx/inicio/q_aalmac.html, fecha de consulta: 12 de agosto de 2013. Otras organizaciones con
caracteristicas similares son: la Asociaciéon Mexicana de Municipios de México, A.C. (AMMAC), la Asociacion
de Alcaldes de Accion Nacional A.C. y la Federacion Nacional de Municipios de México A.C.

32 En este apartado, sobresale el estudio de Flamand (2009).
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respeto de las instituciones de México. Este, es un espacio incluyente, abierto a todas las
entidades del pais, sin distincion de partidos politicos”.” El primer antecedente de la
CONAGQO se dio en la Reunion de Gobernadores en Mazatlan, Sinaloa, en agosto de 2001 a la
que asistieron veinte gobernadores. Sin embargo, como tal, la CONAGO se constituyo hasta el
13 de julio de 2002 en Canctin, Quintana Roo, con la presencia o representacion de todos los
gobernadores del Partido Revolucionario Institucional (PRI) y del Partido de la Revolucion
Democratica (PRD). Durante la décima reunion ordinaria celebrada en San Luis Potosi en
julio de 2003, se integraron plenamente los gobernadores de todos los partidos politicos,
incluyendo los del Partido Accién Nacional (PAN), quienes se manifestaron por establecer
una agenda comun, de buscar el mejor didlogo posible y juntos fortalecer el pacto federal y
trabajar de una manera integral. De acuerdo a las declaratorias del foro, sus objetivos son los
siguientes:

* Funcionar como un espacio institucional para lograr un mayor equilibrio y mejor
distribucion de las potestades que corresponden a los 6rdenes de gobierno federal y
estatal.

* Impulsar el fortalecimiento de las entidades federativas para que contribuyan en mayor
medida al desarrollo nacional, asi como para que cuenten con los recursos y capacidad
de respuesta de las demandas de sus comunidades.

* Reafirmar el compromiso de las entidades federativas con el pacto federal y con el
deber de impulsar un proceso politico de auténtica descentralizacion y de
fortalecimiento del federalismo.

* Proponer el disefio de programas incluyentes que satisfagan las demandas de

seguridad, justicia, bienestar social, democracia y transparencia.

3 . http://www.conago.org.mx/Varios/Sobre-la-Conago.aspx
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* Buscar promover la consolidacion de una nueva relacion de respeto y colaboracion
entre los 6rdenes de gobierno.

En este contexto, la CONAGO tiene dentro de sus objetivos realizar proyectos y
estudios politicos, econdomicos, sociales y juridicos, para asi deliberar y proponer soluciones
sobre asuntos relativos a politica presupuestaria, transferencia de potestades y recursos,
desarrollo y politica social, seguridad publica, servicios publicos, procesos de desarrollo y
descentralizacion administrativa, politicas de inversion publica, fortalecimiento a los

gobiernos locales y relaciones intergubernamentales.

3.3 Primeras iniciativas de descentralizacion.

A continuacion se resumiran los impulsos descentralizadores en nuestro pais en cuatro
etapas:™*

La primera etapa. Se podria decir que le antecedid un primer impulso de planeacion
regional y de reubicacion econdomica fuera de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
(ZMCM) durante los afios setenta. Sin embargo, es durante el periodo del presidente Miguel
de la Madrid Hurtado (1982-1988) cuando surge el primer intento real de descentralizacion.
En este periodo se plasm6 en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) la necesidad de
redistribuir competencias entre los tres Ordenes de gobierno para descargar
administrativamente a la federacion, y se promovio el desarrollo regional, estatal y municipal
mediante la creacion del Sistema Nacional de Planeacion Democratica (SNPD). Se crearon los
Consejos de Planeacion para el Desarrollo del Estado (Coplades) y se dio un primer intento de
coordinacion para las relaciones intergubernamentales con la creacién del Convenio Unico de

Desarrollo. Estas tendencias se concretaron en importantes reformas que desencadenaron la

** El resumen de esta division por etapas se fundamenta en el analisis de Cabrero (1998).
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creacion de instrumentos novedosos para la época, como el ramo presupuestal 26, el decreto
para que todas las dependencias y entidades del gobierno elaboraran programas de
descentralizacion y la puesta en marcha del Programa de Descentralizacion de la
Administracion Publica Federal.

Se integraron las nociones de redistribucion de competencias entre ambitos
gubernamentales, la desconcentracion de la ZMCM, la descentralizacion administrativa del
gobierno federal, la reubicacion de actividades productivas, y la promocion del desarrollo
regional a través de programas federales y mejores vias de comunicacion. A pesar de estos
avances, las facultades transferidas en este proceso se determinaron mas bajo una logica
administrativa que con vision de largo plazo, y con escasa intervencion de los actores locales.

Pero el factor decisivo en este periodo es la reforma de 1983 al articulo 115
constitucional, donde se otorgaron facultades a los municipios para cobrar el impuesto predial
y administrar algunos servicios publicos. En este periodo se impulsaron las politicas para
descentralizar los sectores de educacion y, particularmente, de salud. Sin embargo, no existid
un esquema de seguimiento claro y de evaluacion de impactos de las areas descentralizadas, lo
que habria permitido realizar ajustes oportunamente a las politicas piblicas en cuestion.>

Cabrero (1998) llama esta etapa “descentralizacion por decreto”, es decir, de arriba
hacia abajo, pues en realidad no existio algiin cuestionamiento de los gobiernos subnacionales
para aceptar, asumir o complementar las facultades transferidas con procesos de
fortalecimiento institucional o de incentivos mas alla del ejercicio puramente administrativo

que se les trasladaba.

3% Estos ajustes se refieren especialmente a la esfera de coordinacion intergubernamental (CIG). Asi, el disefio y
ejecucion de politicas publicas efectivas hace necesaria la existencia de mecanismos de coordinacion claros y
especificos, donde se enliste qué le corresponde hacer a cada nivel de gobierno.
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La segunda etapa. Se ubico entre 1988-1994. En este periodo el tema de la
descentralizacion desaparece de la agenda de gobierno pero se instaura una estrategia de
canalizacion de fondos directos a nuevos actores, incluidos grupos de sociedad civil, a través
del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol). Esta estrategia podria considerarse como
una forma de descentralizacion hacia la sociedad misma. Sin embargo, no se tratdé ni de una
descentralizacion administrativa ni de una “no gubernamental”, ya que no fortaleci6 a
organizaciones sociales ni a gobiernos municipales, sino que cred estructuras paralelas
(Comités de Solidaridad) que manejaron cuantiosos recursos para realizar obras de
infraestructura en poblaciones marginadas, en un intento urgente de recuperacion de
credibilidad electoral. Si bien no se hizo un gran esfuerzo sexenal en materia de
descentralizacion, en 1992 se concretd el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la
Educacion Basica, cuyo proceso finalizaria con la firma de los convenios entre el ejecutivo
federal y los gobiernos de los estados. Este periodo también se ubicd en la logica de
descentralizacion administrativa desde arriba.

La tercera etapa. Entre 1995-2000 hay un viraje pues la descentralizacion se retoma en
el discurso, se plantea construir un “nuevo federalismo” y se avanza en la redistribucion de
competencias y recursos entre los tres 6rdenes de gobierno, sobre todo en materia de salud,
educacion, lucha contra la pobreza y servicios publicos. En este periodo se creé un mecanismo
fundamental para clarificar y esclarecer las relaciones intergubernamentales: la controversia

constitucional.*® En 1997 los habitantes del Distrito Federal eligieron por primera vez a su Jefe

*®La controversia constitucional es un juicio que se promueve en Unica instancia ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion (SCJIN), cuando se suscitan conflictos entre poderes o ambitos de gobierno. Mediante dicha
figura se impugna si alguno de ellos afecta a otro en su esfera de competencias, contraviniendo con ello a la
constitucion federal. Cabe destacar que por esta via no pueden resolverse conflictos en materia electoral ni por
limites territoriales. Entre los actores facultados por la constitucion para emplear este recurso estan: las entidades
federativas, el Distrito Federal, los municipios, el ejecutivo federal, el Congreso de la Unidn, los poderes de una
entidad federativa y los 6rganos de gobierno del Distrito Federal.
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de Gobierno. A partir de ese afio, los nuevos equilibrios en el Congreso de la Union
permitieron efectuar importantes modificaciones al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
(SNCF) para avanzar en la descentralizacion del gasto federal hacia las entidades y
municipios.

En ese sentido, en 1998 se crearon las Aportaciones Federales. Estas se definen como
recursos condicionados que se transfieren para cumplir determinados objetivos en materias de
educacion, salud y desarrollo social, y operan como “brazo financiero” de la descentralizacion,
establecidas en el llamado Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacion.’’

Antes de la creacion del Ramo 33, la mayoria de las transferencias federales en los
campos de accion del mismo eran reguladas por “convenios” entre los estados y la federacion,
en los cuales razones de indole politica y los recursos recibidos anteriormente determinaban
cuanto recibia cada estado. En este sentido, una de las razones de la creacion del Ramo 33 fue
contar con reglas claras y precisas bajo las cuales se pudieran distribuir los recursos entre los
diferentes estados y municipios del pais. Por tanto, los objetivos del surgimiento del Ramo 33
fueron dar certidumbre a los gobiernos locales y facilitar que la distribucion de los recursos
siguiera elementos de equidad y eficiencia que permitieran un mejor desarrollo del pais, asi
como dotar de transparencia al “proceso distributivo”. El objetivo de las autoridades fue pasar
de un sistema de transferencias basado principalmente en las participaciones (Ramo 28), que
tienen un criterio esencialmente resarcitorio, a uno en el que también existiera un componente
equitativo o compensatorio (Chiapa y Velazquez, 2011:27-28).

Si bien los fondos del Ramo 33 son recursos etiquetados del presupuesto destinados a

actividades precisas y en un principio fortalecieron el papel de los gobiernos locales y sus

37 Las aportaciones federales constituyeron un avance ya que desde entonces la transferencia de responsabilidades
y recursos a estados y municipios se realiza con base en la Ley de Coordinacién Fiscal a través de formulas y
bajo ciertos principios de publicidad y transparencia.
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haciendas publicas, paulatinamente han generado una fuerte dependencia de las finanzas
locales y muestran sus limites para resolver de fondo los problemas financieros de los estados
y municipios.
“En términos fiscales, el sistema federal mexicano todavia es muy centralizado y puede definirse
por tres caracteristicas: a) en cuanto al ingreso, los gobiernos estatales son muy dependientes de
las transferencias federales (en promedio, aproximadamente 88% del ingreso total de un estado
en 2005); b) en cuanto al gasto, un estado promedio determina el destino final de solamente 40%

de las transferencias que recibe, y c) la recaudacion de los gobiernos estatales y municipales ha

tendido a decrecer, lo cual puede atribuirse a que la descentralizacion del gasto y el sistema de

. . . . . . . 38
transferencias no suelen considerar criterios de eficiencia recaudatoria.”

Las aportaciones deben ser consideradas como un paso en un proceso de mas largo
plazo. Para lograr su objetivo, se deberia reorientar el disefio de las aportaciones federales
hacia la eficacia, para que tales recursos tengan impactos importantes para satisfacer las
demandas sociales, tanto en servicios como en infraestructura.’® Para expresarlo en numeros:
en 2006, el Ramo 33 significaba el 14.6% del gasto publico federal y el 45.7% de las
transferencias que el gobierno federal realizaba hacia las entidades federativas y sus
municipios.*’

La cuarta etapa. Se puede ubicar a partir del afio 2000 con la alternancia en el
gobierno federal y la reduccion del omnimodo poder presidencial. Desde sus inicios, el nuevo
gobierno propuso impulsar un nuevo arreglo, subsidiario y solidario en las relaciones

intergubernamentales, a través de su Programa Especial para un Auténtico Federalismo. Con

*¥ Flamand (2010), p. 509.

* En este contexto, Chiapa y Velazquez (2011) mencionan lo siguiente: los ocho fondos que actualmente
componen el Ramo 33 cuentan con lineamientos que, considerando criterios de equidad, sugieren o indican como
deben ser distribuidos los recursos entre los estados. Sin embargo, en la mayoria de los casos estos lineamientos
no se traducen en reglas claras y precisas de distribucion. La excepcion a esto son los lineamientos del Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS). Asi, uno de los aspectos mas mencionados del FAIS es la
manera en que se distribuyen los recursos entre los estados y municipios, ya que es uno de los pocos fondos que
establecen una férmula precisa y clara de como se debe realizar tal asignacion en ambos niveles federativos.

0 En este apartado, destaca el estudio de Sobarzo, Ruiz y Garcia (2011).
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la creacion del Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED) se
renovo el Centro de Desarrollo Municipal y se impulsaron estrategias de fortalecimiento a los
gobiernos municipales desde diferentes perspectivas. En la administracion de 2000 al 2006, se
observo una apertura en los programas federales en donde los gobiernos locales (tanto estados
cuanto municipios) participaron directamente, pudieron solicitar recursos y se establecieron
relaciones directas entre la federacion y los municipios.

Asimismo, otros avances importantes fueron la aprobacion de la Ley General de
Desarrollo Social (LGDS), la Ley de Desarrollo Rural Sustentable y la Ley General de
Equilibrio Ecologico y Proteccion Ambiental que reconocen al municipio como el espacio
natural para las politicas y programas de desarrollo, aun cuando se aprobaron en un entorno
que se ha caracterizado por ser sefialado dificil para lograr reformas, debido a un contexto

politico de contrapesos.

4. Conclusiones
La relacion entre descentralizacion y politicas publicas, en particular las politicas sociales, se
debe enmarcar dentro de los beneficios tedricos que aquéllos procesos suponen, es decir, las
“bondades” tedricas que se pueden alcanzar en un contexto descentralizado. Por ejemplo, al
dar mayor autonomia de gestion y de disefio, los gobiernos subnacionales podran hacer frente
a los problemas particulares que cada uno enfrenta. Asi, ampliar la capacidad institucional
frente a las necesidades ciudadanas es un imperativo particularmente importante dentro de los
procesos de descentralizacion.

Como se sefialo en el capitulo, un sistema de gobierno descentralizado puede ofrecer
ganancias de eficiencia econdmica, generar una mejor rendicion de cuentas e incentivar la

innovacion y la experimentacion. Para que esto ocurra —siguiendo el argumento de Chiapa y
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Veldzquez (2011)— los gobiernos subnacionales deben tener las facultades de disefiar e
implementar las politicas publicas que sean necesarias en sus estados, pero también deben
asumir las responsabilidades de sus acciones y resultados. Como se estudié a lo largo del
capitulo, se puede decir que el proceso de descentralizacion en México se encuentra
inconcluso, o mejor dicho, aun no se ha llegado a un estadio ideal. Por ejemplo, a mas de diez
afos de su creacion, no es claro que el Ramo 33 haya ayudado significativamente a que la
poblacién mexicana capitalice alguna de las ventajas que puede ofrecer un sistema de
gobierno descentralizado.

Por otro lado, el andlisis de algunas experiencias internacionales en procesos
descentralizadores —los casos de Alemania, Argentina, Canadd y Brasil— reafirman lo
sefialado al principio de este capitulo: es la practica politica lo que determina qué tanta
autonomia tienen los espacios subnacionales frente al centro. En otras palabras, la eficacia de
un sistema federal no es resultado tnicamente del andamiaje legal que lo define, sino también
de la dinamica politica en el que se desarrolla.*' El grado de descentralizacion que un Estado
nacional puede ostentar, suele estar inmerso en una constante evolucion, dependiendo del

poder politico y econdomico del centro frente a los gobiernos locales, y viceversa.

'Y que se puede ejemplificar de manera mas clara con el estudio de Cabrero (1998) sobre los impulsos
decentralizadores: politicas inductivas (de arriba-abajo) o politicas reactivas (de abajo-arriba).
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Capitulo 11

Politica social y pobreza en México: aproximaciones tedricas

En la primera seccion del presente capitulo se enlistan los fundamentos tedricos que intentan
explicar el concepto de politica social. En este sentido, se parte de la nocion de que la politica
social tiene que ver con el bienestar de las personas a través de la accion social.' Se suele
considerar tanto un objeto de estudio de las Ciencias Sociales, cuanto un conjunto de practicas
que van mas alla de éstas. Pero, mas que una disciplina independiente, se trata de un campo de
analisis particular sobre el que hay diversidad de aproximaciones y métodos, y por ello resulta
dificil entender qué es y cuéles son sus limites.?

A lo largo de su historia, México se ha caracterizado por presentar niveles de pobreza y
desigualdad persistentes, a pesar de contar con un ingreso promedio que lo ubica como un pais
con niveles relativamente altos de desarrollo. De esta manera, la segunda seccion del capitulo
presentara las aproximaciones tedricas al concepto de pobreza y, desde un punto de vista
tedrico, los problemas que presenta la medicion de la misma. Asi, partiendo de las nociones
teorico-historicas enlistadas en el presente capitulo, se podra discutir en el siguiente si ha
existido alguna relacion entre la politica social de combate a la pobreza y el proceso

descentralizador en México, esto a la luz del programa federal Oportunidades.

1. El concepto de Politica Social

Como lo seniala Pardo (2009), tanto en los circulos oficiales cuanto en los académicos, existe
un amplio debate relacionado a los significados del término politica social. No hay acuerdo
respecto a su alcance conceptual, ni sobre cuales son los actores que deben involucrarse en su

formulacion y puesta en marcha, ni tampoco respecto a quiénes se convierten en los receptores

! Contreras (2000), p. 502.
? V. Diaz-Cayeros (2000) y Martinez y Ziccardi (2000).
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de sus posibles beneficios. Usualmente, el término evoca asistencia, servicios y bienestar
social, que son etiquetas —como lo menciona la autora— para describir amplias areas de
intervencion publica. Por lo anterior, no resulta sencillo encontrar una definicion que incluya
todos los elementos que corresponden a las diferentes formas de abordar el problema.’
Siguiendo el andlisis de Pardo (2009) y Sottoli (2000), se puede afirmar que, de manera
muy general, el concepto de politica social incluye los programas que aparecieron a partir de
la década de los setenta, momento en que las crisis econdmicas recurrentes empezaron a dejar
sentir sus devastadores efectos sociales en gran parte de los paises occidentales.
Sucesivamente, en la década de los afios ochenta, los paises latinoamericanos sufrieron severas
crisis econdmicas atribuidas al desgaste del modelo de desarrollo denominado “Estado
interventor”. Asi, desde entonces se ha extendido en el mundo la conviccidén de la necesidad
de incluir lo que se ha identificado como programas de ajuste econdmico, lo que influy6 de
manera determinante en la relacion entre la llamada politica social y 1a politica econémica.’
La politica social se puede conceptualizar, de manera muy general, como el conjunto
de directrices, orientaciones, criterios y lineamientos conducentes a la preservacion y
elevacion del bienestar social, procurando que los beneficios del desarrollo alcancen a todas
las capas de la sociedad con la mayor equidad posible.” Asimismo, se puede entender como la
aplicacion de medios politicos, generalmente medios estatales de poder, con miras a la

consecucion de determinadas metas sociales. Entre estas se encuentran la elevacion del nivel

? Pardo (2009), p. 133.

* Los analistas que sostienen la estrecha vinculacion entre ambas, sefialan que los principales condicionantes del
bienestar son econdmicos, por lo tanto, la politica gubernamental de repartir recursos debe ser vista como algo
interrelacionado con la administraciéon econdémica. Esto explicaria que las politicas sociales estén determinadas
por la vision de lo que la economia hace o debe operar. V. Pardo, (2009), p. 134.

> V. Pardo (2009).

45



de vida, la garantia de un salario suficiente en caso de enfermedad, de invalidez y vejez, y la
redistribucion del producto social en favor de los grupos econémicamente mas débiles.’

Asi, la politica social descansa en los métodos y teorias usados en diferentes areas que
van desde la sociologia, la historia, la economia, el derecho, la ciencia politica, la geografia, la
estadistica, la filosofia, hasta la llamada psicologia social. Estas disciplinas son utilizadas para
comprender, cabalmente, el término de bienestar. Sin embargo, no tiene un conjunto
especifico de métodos, conceptos, teorias o perspectivas es, mas bien, un campo de estudio
multidisciplinar que una disciplina. De acuerdo a Scott (2000) la politica social explora el
contexto social, politico, ideologico e institucional en el cual el bienestar es producido,
organizado y distribuido; ademas, concierne a todos aquellos aspectos de las politicas
publicas, de las relaciones de mercado, y las no-monetarias que contribuyen a aumentar o
disminuir el bienestar de individuos o grupos. Opera en un marco normativo que incluye un
debate moral y de objetivos politicos sobre la naturaleza de las aspiraciones y los resultados
obtenidos.

Asi, esta aproximacion considera que se trata de un campo de estudio
multidisciplinario en el que destacan tres centros de interés: primero, el interés por el
bienestar, pero el “bienestar” es un concepto muy controvertido e historicamente cambiante.
Segundo, el interés no so6lo por la filosofia o teoria del bienestar, sino por un andlisis de los
impactos de las politicas que, a su vez, parten de diferentes posiciones ideologicas y utilizan
diferentes criterios respecto al bienestar social. Y tercero, el interés por todo lo relativo a la
institucionalizacion, organizacion e implementacion de las politicas, ya que ademads del Estado
y el mercado, estan involucradas las familias y el llamado tercer sector, quienes a su vez

reciben influencia de una multiplicidad de actores con intereses y recursos diversos.

% ¥. Valencia (2003) y Levy (2009).
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1.1 Conceptos afines

Bienestar social. Hace referencia a los acuerdos sociales que existen para delimitar las
necesidades de los individuos y grupos en una sociedad y afrontar los problemas sociales. Una
vision restringida del bienestar social es la que lo identifica con el bienestar que suministra el
gobierno, pero mas ampliamente también incluye al provisto por la familia (y vecinos o
amigos), el mercado y el tercer sector (organizaciones no gubernamentales o instituciones
religiosas). La politica social estudia la combinacion e intervencion de esas instituciones en el
bienestar de las personas, pues no es lo mismo acceder a los recursos por derecho social, por
caridad, por vinculos familiares o a través del mercado.’

Necesidades sociales. Concierne a la extension y distribucion de la enfermedad o la
pobreza en diferentes grupos sociales y las razones, estructuras y procesos que afectan sus
condiciones de vida. Las necesidades sociales se establecen por comparacion con otras
personas del mismo grupo social; unos individuos carecen de algo que los demas tienen. Més
alla de situaciones en las que la necesidad es obvia, como las urgencias médicas, un problema
particularmente dificil para la politica social es la medicién de las necesidades sociales; la
nocion de necesidades basicas o minimos esenciales es muy relativa ya que varia segun las
culturas, paises, estilos de vida, familias y zonas de residencia de los individuos. El problema
de la medicion no esté resuelto, pero una interpretacion objetiva de lo que es basico o esencial
tiene que ver con la aptitud de un individuo para mantenerse vivo y conservar la capacidad
para actuar como “una persona” en la sociedad en que vive.®

Problemas sociales. El bienestar social esta relacionado con las necesidades, pero éstas

no son lo mismo que los problemas sociales; una persona en situacion de desempleo puede

7V. Mogollén (2003).
¥ V. Valencia (2003).
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tener necesidades imperiosas, pero solo si el desempleo afecta a una parte considerable de la
poblacién se puede considerar un problema social. La cantidad de individuos a los que afecta
una situacion, y la percepcion y juicios de valor sobre la misma, son fundamentales para
entender el proceso de “politizacion” del problema y las acciones gubernamentales para

hacerle frente.

1.2 Modelo de desarrollo y politica social

Para autores como Diaz Cayeros (2000) cualquier discusion sobre la politica social tiene que
partir de reconocer las caracteristicas y la magnitud de la desigualdad y la pobreza
prevalecientes en un pais. A partir de esos datos empiricos, se requiere un diagnostico de las
probables causas de la incapacidad de muchos individuos o familias para alcanzar niveles de
ingreso que les permitan acceder a ciertos satisfactores basicos, asi como explicaciones de los
procesos que llevan a una cierta distribucion del ingreso.

Asi, a partir de la década de los setenta, se conocen las primeras manifestaciones de
una aguda crisis econdmica que después de treinta afos ha presentado escasos momentos de
alivio. En este sentido, de acuerdo a lo sefialado por Pardo (2009), las referencias a las crisis se
han mantenido en un ambito de argumentacion estrictamente econdmica, lo que ha generado la
impresion de una tajante division entre la politica econémica y el resto de las politicas y, desde
luego, las opciones y soluciones que se han ido planteando para enfrentar dichas crisis.

Hacer frente al universo creciente de los marginados con politicas de caracter
propiamente compensatorio fue resultado de la presion producida por la agudizacion de la
crisis a partir de la década de los ochenta, momento en que se acude a la instauracion de los
programas de ajuste y restructuracion productiva. En ese entonces, la politica social fue vista

como un conjunto de medidas orientadas a compensar los efectos inicialmente negativos del
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ajuste macroeconémico en algunos segmentos de la poblacion artificialmente integrados,
merced de la irracionalidad de la asignacion de los recursos del esquema estatista anterior. Las
politicas sociales compensatorias se sustentarian en fondos de inversion social como una
respuesta al agravamiento de la crisis. Estos fondos se gestionaron bajo diversos esquemas de
operacion administrativa cuya finalidad era compensar el deterioro de las condiciones de
empleo, de salarios y las reducciones de gasto social. En ese momento, se partia de la
presuncién de que los organismos regulares del Estado ya no estaban en condiciones de
cumplir con la funcidén social de manera rapida y eficiente; de ahi la necesidad de crear
programas o mecanismos alternos que contaran con un financiamiento que proviniera, en su
mayor parte, de donaciones y créditos externos. Los objetivos fueron diversos, desde la
promocion de empleo hasta la de actividades productivas. Destaca, en todo caso, que su puesta
en marcha se hizo a través de unidades administrativas distintas a las que tradicionalmente se
habian ocupado de la politica social dependientes del titular del poder ejecutivo (Pardo, 2009:

135).

1.3 El Estado de bienestar

Como lo menciona Pardo (2009), a partir de la segunda guerra mundial se desarrollé en los
paises industrializados el Estado asistencial, llamado también Estado benefactor, surgido,
ideoldgicamente, de la teoria de Keynes. Una propuesta que redefine mas tarde el socialismo
en torno al concepto de la pobreza como fendmeno social, lo cual planteaba la necesidad de
una accion publica, y el transito hacia un Estado social (Pardo 2009:135). Esta categorizacion
de Estado predominé en las democracias capitalistas industrializadas y se caracterizo por tres

elementos:
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1. La intervencidn estatal en la economia para mantener el pleno empleo o, al menos,
garantizar un alto nivel de ocupacion.

2. La provision de una serie de servicios sociales universales, incluyendo transferencias
para cubrir las necesidades humanas basicas en una sociedad compleja y cambiante.

3. La responsabilidad estatal en el mantenimiento de un nivel minimo de vida, entendido

como derecho social.

Este tipo de Estado cumplia la funcioén politica de legitimar el modelo capitalista de
produccion al intentar paliar los efectos negativos del mercado y una funcion econdmica en la
medida en que se convirtid en un elemento central para reactivar la economia, por medio del
estimulo a la demanda, creando y manteniendo fuentes de trabajo. Asi, la variante de Estado
benefactor fue una alternativa para resolver el conflicto entre democracia y capitalismo, sin

suprimir las bases fundamentales de ambos principios de organizacion social.

“El Estado benefactor en la Europa de la posguerra fue una mezcla, es decir, por un lado,
prestaciones publicas, especialmente en el campo de la sanidad, la educacion y la creacion de
viviendas, mas redistribucion de la riqueza mediante impuestos de signo progresivo. Por otro, la
coexistencia de empresas publicas y privadas. Una gran cantidad de naciones acept6 el principio
de que el Estado tenia la responsabilidad de promover el bienestar de sus ciudadanos Sin
embargo, los programas estatales de asistencia empezaron a decaer durante los setenta debido a
la crisis de energia y a los procesos de inflacion y recesion. Lo anterior estuvo acompafado del
desarrollo de un nuevo paradigma que tuvo como origen la escuela de economia de la
Universidad de Chicago: el llamado neoliberalismo. De los setenta a los ochenta se pasé de
hablar de proteccion y crecimiento de la demanda a la reactivacion del mercado, flexibilidad,
privatizacion: en una palabra, la reduccion del Estado de bienestar y de su responsabilidad

. 9
social”.

? Pardo (2009) p. 136.
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La corriente neoliberal acusé al Estado benefactor de ser responsable de los males
econodmicos y sociales por los que atravesaban las sociedades contemporaneas, debido a que
su injerencia se habia extendido a casi todos los espacios rentables, con la consecuente
exclusion de la actividad privada, la reduccion de margenes de beneficios de las empresas y el

crecimiento desmesurado de los aparatos burocraticos estatales.

1.4 Aproximaciones teoricas al Estado de bienestar mexicano
Como lo menciona Bizberg (2012), la mayoria de los investigadores de los regimenes de
bienestar latinoamericanos inician sus analisis intentado situar los distintos casos con base en
la clasica tipologia de Esping-Andersen.'® De ahi que la mayoria de ellos hayan encontrado
que estos regimenes, entre ellos el mexicano, se fundaron sobre bases similares a aquellas de
los regimenes bismarkianos europeos. Asi, las referencias a este tipo de régimen se basan tanto
en su origen estatal-conservador, cuanto en su naturaleza corporativa (Bizberg 2012:147).
Esping-Andersen (1990) senala que la creacion de cada Estado de bienestar obedece a
situaciones y procesos historicos particulares. Sin embargo, considera que para poder
determinar las causas y motivos de la aparicion y desarrollo del Estado de bienestar, es
necesario considerar el tipo de régimen del que se estd hablando. Asimismo, encuentra un
factor determinante que influyd en la naturaleza final de cada caso: una caracteristica que
comparten todos los casos en los que apareci6 el Estado de bienestar es que son paises donde
hubo movilizaciones obreras de tamafio importante. No obstante, la simple aparicién de

movimientos y partidos laborales no explican, por si mismos, la creacion y aplicacion de

' Esping-Andersen propone tres tipos o grupos (clusters) de Estado de bienestar: el liberal, el conservador o
corporativista y el “socialdemocrata” o socialista. La razén de su clasificacion se basa en los derechos sociales
que las respectivas legislaciones contienen y, mds importante aun, los mecanismos utilizados para su
implementacion: tipo de cobertura, calidad de los servicios y la naturaleza de su financiamiento. Siguiendo este
argumento, la razén de la tipologia obedece al grado de desmercantilizacion que logran conseguir. V. Esping-
Andersen (1990).
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derechos y politicas sociales. Por el contrario, el factor mas importante en la determinacion del

tipo de régimen implementado es la incorporacion de otras clases, principalmente la clase
.11

media.

Autores como Barba (2007) y Duhau y Schteingart (1999) han caracterizado al
régimen de bienestar mexicano como dual o, incluso, como de universalismo estratificado en
la medida en que si bien otorga una considerable proteccion social a los grupos organizados y
de la economia formal, ofrece una cobertura minima o nula para las masas menos organizadas
y de insercion inestable en los mercados de trabajo formales. Otorga una generosa cobertura
para el sector corporativo, que fue la base del régimen politico priista, y asegura minimos a la
poblacién mas pobre. Sin embargo, siguiendo los argumentos de Bizberg (2012), el término
dual no logra distinguir entre diversos regimenes de bienestar a los cuales se les podria aplicar
la categoria y que difieren mucho entre si; ademds, no capta las especificidades de los
regimenes de bienestar latinoamericanos a los que se les aplica. Asi, el régimen de bienestar
mexicano no es soélo dual, sobre todo es un régimen en el cual la balanza de los beneficios se

L . .12
han inclinado hacia un sector: el corporativo.
“Es a partir de los afios sesenta, cuando se consolida el régimen politico mexicano como estatal-
corporativo, el régimen de bienestar se constituye como una de sus fuentes principales de
legitimacion. En efecto, lo que caracteriza a este sistema es que su eje principal no es ni el
universal-solidario (definido por el IMSS en su origen) ni el privado, sino el corporativo. El
caracter se explica porque el régimen de bienestar fue creado por el Estado, como moneda de
cambio en la relacion con el sector sindical organizado por el Partido Revolucionario
Institucional (PRI), uno de los pilares politicos del régimen autoritario mexicano. La politica de

seguridad social (pensiones) y de salud dirigida al sector corporativo se complementaba con una

serie de politicas sociales: Conasupo (1962), el Programa de Abasto de Leche (1953), el Fondo

'" Asi, son dos los factores que definen el tipo de régimen gracias a la trayectoria historica: la naturaleza de la
movilizacion de clases, especialmente las obreras y la estructura de las coaliciones politicas entre las distintas
clases sociales. V. Esping-Andersen (1990) y Morel, Palier y Palme (2012).

12y, Bizberg (2012), pp. 149-151.
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Nacional de Habitaciones Populares (1981), entre otras, dirigidas a las masas no organizadas.
Mientras que las primeras servian para el intercambio clientelar, las segundas eran vistas como
fuente de legitimidad para el régimen de la Revolucion mexicana. Este régimen podia definirse
como corporativo porque dirigia la mayor parte de los recursos publicos hacia este sector [...]
No era en absoluto un régimen asistencial, porque la atencion del Estado se dirigia
prioritariamente al sector formal. De hecho, el régimen se basaba en la idea de que al tiempo que

avanzara la industrializacion, los individuos se integrarian al trabajo asalariado; en ese sentido,

) ., . . 13
era un Estado de bienestar con vocacion universalizante”.

Asi, el caso mexicano demuestra —segun Bizberg— muchas de las debilidades del
sistema de proteccion social de América Latina. Un sistema de proteccion que se establecid
desde el poder con el objetivo de fundar una relacion clientelar con los sectores sociales
populares organizados, estratégicos para el régimen politico. Aunque esta también fue la
manera en que se desarrollo el estado de bienestar alemdn, los sindicatos que fueron el
objetivo de esta politica se mantuvieron autonomos del Estado y promovieron la extension de
la proteccion al resto de la sociedad. En el caso mexicano, el corporativismo se congelod, nunca
se independizd del Estado ni logré presionar para que los beneficios se extendieran mucho

mas alla de los sectores a los que originalmente se dirigio.

1.4.1 La crisis del Estado de bienestar mexicano. del corporativismo al asistencialismo

Si se acepta la caracterizacion del régimen de bienestar corporativo estatal que era
complementario con el modelo econdémico y politico, se infiere que a partir de la crisis del
modelo de Industrializacion por Sustitucion de Importaciones (ISI) y del autoritarismo
corporativo, este régimen comienza a perder su relacion de complementariedad con la

dimension politica y econdmica. Asi, la crisis de la década de los setenta puede ser entendida

13 Bizberg (2012), pp. 153-154.
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como una crisis estructural que refleja a la vez el agotamiento del modelo econéomico y la
ausencia de un factor dinAmico de reemplazo.'*

A partir de mediados de los afios ochenta se abandon6 el modelo de sustitucion de
importaciones y se renuncio a la idea de que la economia girara en torno al mercado interno.
Esto tuvo como consecuencia el olvido de que la fuerza de trabajo se iria integrando
paulatinamente al sector moderno-industrial, con un empleo formal que incluiria mejores
salarios y una proteccion social que le permitiria consumir los bienes de la industria nacional,
lo que en su caso generaria un circulo virtuoso. A partir de la crisis de la ISI, la economia se
reorientd al exterior y la logica cambid hacia la especializacion y la competencia con los
paises que manufacturaban los mismos productos en los que se especializaria México, los
paises en vias de desarrollo con bajos niveles de salarios y proteccion a los trabajadores.

En este sentido, el cambio mas profundo que ha tenido el régimen de bienestar
mexicano es, sin lugar a dudas, el papel que ocupa actualmente la politica hacia los pobres: se
ha desplazado la orientacion que tendia hacia el universalismo por una concepcién de politica
social asistencial. Mientras que la asistencia a los pobres era una dimensién marginal del
Estado de bienestar y tenia un caracter provisional en el pasado, en la actualidad es central y
parece permanente. Y, en efecto, México es reconocido como uno de los paises mas
innovadores por sus politicas sociales focalizadas y means tested. El primer programa que
apunt6 en esta direccion fue establecido durante la presidencia de Carlos Salinas de Gortari

(1988-1994). El programa Solidaridad fue un programa heterodoxo que combind elementos

'* El modelo de sustituciéon de importaciones, basado en el crecimiento del sector industrial, estuvo vigente hasta
avanzados los aflos setenta. Durante més de cuarenta afios, el ISI prevaleci6 bajo distintos gobiernos y
circunstancias histéricas, impulsado por el sector industrial, principal motor del crecimiento productivo. El
caracter estructural de la crisis de comienzo de los afios ochenta reclamé acordar nuevos campos de accién, en
especial la produccion interna de bienes de capital, lo que requeria y sigue requiriendo cuantiosas inversiones
demasiado extensas respecto a la magnitud del mercado interno y para las cuales el pais no se desarrolld
adecuadamente.
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del “viejo” régimen corporativo con los nuevos proyectos focalizados hacia las poblaciones
marginadas. Y, en esa medida, fue también un programa que tuvo fines politico-clientelares, al
tiempo que buscéd aliviar los problemas mas acuciantes de la pobreza. Fue un programa
dirigido a las regiones mas pobres del pais, descentralizado, que transferia recursos para
programas especificos de desarrollo o productivos; pero no fue un programa que transferia
recursos de manera individualizada, sino que exigia que fueran presentados colectivamente y
decididos por las comunidades receptoras junto con funcionarios de la secretaria del gobierno

que administraba los fondos.

1.5 Hacia una reorientacion conceptual

Como lo menciona Sottoli (2000), en la formacidén de una reorientacion conceptual de la
politica social han intervenido diversos factores. En primer término, se tiene como antecedente
inmediato la creciente discusion sobre los déficits estructurales de la politica social tradicional
que se vieron agudizados con las crisis econdmicas de la década de los ochenta. Servicios
fuertemente centralizados, excesivos costos administrativos, dispersion de recursos y
fragmentacion institucional, asi como deficiencias en relacion a los efectos redistributivos de
las politicas constituian los principales problemas de los sistemas sociales tradicionales."’

A pesar de las grandes diferencias en el grado de institucionalizacion y cobertura de los
sistemas sociales entre los paises, en ningun caso las politicas sociales, tal como estaban
operando hasta ese momento, pudieron responder efectivamente al ciclo de crisis y escasez de
recursos con medidas que compensaran siquiera parcialmente el deterioro de los niveles de
vida de la poblacion. Por el contrario, los propios sistemas sociales fueron seriamente

afectados por la crisis, agravandose aun mas los déficits financieros y organizativos ya

1> 7. Mufioz, (1999).
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existentes. Las nuevas propuestas conceptuales de la politica social emergen, en gran medida,
del reconocimiento de estos problemas y pretenden convertirse en alternativas a los mismos.
Por otro lado, la gestacion de una reorientacion conceptual de la accion social recibio
un impulso decisivo en el marco de los programas de estabilizacion y ajuste estructural de las
economias que la mayoria de los paises de la region llevaron a cabo desde aproximadamente
mediados de la década de los ochenta. Los costos sociales de las medidas econdmicas de
reforma combinados con déficits sociales de larga duracion hicieron cada vez mas evidente la
necesidad —percibida por los paises y promovida regional e internacionalmente por diferentes
organismos de cooperacion— de compensar socialmente a los grupos mas afectados,
contribuyendo también a aumentar la aceptacion y viabilidad politica de las reformas
economicas. Asi, de acuerdo con Sotolli, en relacion a la dimension de la accidn social estatal,
las innovaciones no solo vinieron por el lado de la introduccion de medidas o redes sociales
compensatorias del ajuste. En el marco de la discusioén sobre la reforma del Estado y de sus
relaciones con la sociedad y la economia, también el redisefio institucional y de contenido de
las politicas sociales tradicionales comenzé a ser objeto de creciente atencion. Como una
especie de correlato de las ideas que impregnaban las reformas econdmicas, conceptos como
focalizacion, privatizacion y descentralizacion fueron incorporados a la discusidon como
alternativas a los problemas de la politica social tradicional, con lo cual influyeron
decididamente en la reorientacion conceptual de la accion social (Sottoli, 2000:45-46).
“El término focalizacién, que aparece casi inevitablemente asociado a la nueva politica social,
adquiri6 un significado especial en el marco de la politica de saneamiento de las finanzas
estatales llevada adelante como componente principal de los programas de ajuste estructural.
Dicha politica requeria de los gobiernos la racionalizacion y reduccion del gasto estatal. A través

de la focalizacion se ofrecia la posibilidad de utilizar recursos escasos de manera selectiva a

favor de grupos-meta predeterminados y segun criterios de costo-eficiencia. De tal manera, con
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la focalizacion se ponia el acento no solo en la forma de utilizaciéon del gasto social estatal, sino

también en los destinatarios de dicho gasto.”'®

En este sentido, concluye Sottoli, la reorientacion conceptual de la politica social
estatal se vio influenciada por la preexistencia de problemas estructurales en los sistemas
sociales tradicionales. Los nuevos enfoques aparecieron en la discusion como alternativas a la
politica social tradicional estatal centralizada, con pretension universalista en la cobertura de
servicios, pero que en la realidad tenia un acceso segmentado y excluyente para determinados
grupos.'” A su vez, los conceptos que mayor resonancia tuvieron (focalizacién, privatizacion y
descentralizacion) fueron precisamente aquellos que se correspondian con los objetivos de los
programas de ajuste (es decir, con el saneamiento de las finanzas estatales, la redefinicion del
rol del Estado, el fomento a la participacion de la empresa privada en la economia y la
revalorizacion del rol de la sociedad civil) y, por tanto, podian contribuir estratégicamente al

alcance de los mismos (Sottoli 2000: 63).

1.6 Objetivos de la politica social

En términos normativos, se puede considerar que el objetivo principal de la politica social es
romper el circulo vicioso que vincula un bajo crecimiento con pobreza, inequidad distributiva
y exclusion social. Esto permite orientar la politica social a la consecucion de una ciudadania
econdmica y social plena por parte de todos los miembros de la sociedad.'® En la préctica, este
objetivo general debe adaptarse a las caracteristicas y el nivel de desarrollo de cada pais, y

reflejar las necesidades de cada sociedad y no la inercia presupuestaria o la presion de grupos

1 .
% Sottoli (2000), p. 47.
17 . . . . ., . .

En este sentido, siguiendo la discusion de Sottoli, se puede afirmar que en el caso mexicano, como en otros
paises latinoamericanos, algunas medidas descentralizadoras de servicios sociales han sido introducidas
simplemente con el objetivo de una descarga fiscal del Estado central, sin que se hayan creado las condiciones
necesarias técnicas y financieras para una delegacion eficiente de funciones a los gobiernos subnacionales.

1 I
¥ V. Banegas Gonzalez (2011).
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de interés. En efecto —como lo argumenta la Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) (2006)— pueden plantearse principios relativamente universales pero no
“recetas unicas”. Es decir, cada sociedad debe fijar sus prioridades en materia social. Ademas,
aunque los derechos econdmicos y sociales son universales, deben adaptarse a las limitaciones
impuestas por el nivel de desarrollo en lo que respecta a su contenido especifico. A
continuacion, se plantean una serie de principios para guiar la intervencion publica en materia
social, y se argumenta que la universalidad, la solidaridad y la eficiencia son medios para

o e <z : r 1
lograr el objetivo general de concrecion de una ciudadania plena.'

a) Universalidad
La universalidad implica garantizar a todos los ciudadanos la proteccion y los beneficios
fundamentales que aseguran su participacion plena en la sociedad que los congrega. Dicho
principio apunta a que todos sus miembros tengan la certeza de que la sociedad les asegurara
igualdad de oportunidades para desarrollarse y un bienestar basico que concuerde con el nivel
de desarrollo en un momento dado. La universalidad es el principio rector que sustenta el
sentido de pertenencia y cohesion social y, en ultima instancia, que brinda la gobernabilidad
imprescindible para la construccion de un consenso social en torno al necesario desarrollo de
una sociedad equitativa e incluyente.

El principio de universalidad apunta a asegurar la proteccion social a todo aquel que no
pueda acceder a ella por si solo y en forma definitiva —parcial o temporal— por razones
involuntarias. Sin embargo, esto no necesariamente significa que todos deban recibir los

mismos beneficios o que el acceso a los servicios sociales deba otorgarse siempre de manera

"% La clasificacion se basa en el estudio de Machinea y Cruces (2006).
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enteramente gratuita o automatica, sin que participe una contribucion especifica, el pago de

impuestos generales o una verificacion de medios.
“En efecto, la universalidad no es contraria al establecimiento de criterios de selectividad o
focalizacion: a fin de extender la ciudadania econdmica y social a quienes menos pueden
ejercerla y ante una situacion de recursos escasos, puede considerarse la posibilidad de aplicar
criterios de selectividad que favorezcan a los grupos de menores recursos. En este contexto, la
focalizacion responde al doble propédsito de elevar al maximo el efecto de los recursos
empleados y beneficiar a quienes se encuentran en condiciones mas precarias o vulnerables.
Cohen y Franco (2005) se refieren al “universalismo de la oferta versus universalidad de la
satisfaccion” de las necesidades basicas de todas las personas; la focalizacion puede entonces
entenderse como un elemento de accion afirmativa, que no contradice el caracter universal de los
derechos econdmicos y sociales, ya que apunta a extender la titularidad de un derecho a quienes
se ven mas privados de su ejercicio. Por todo ello, la focalizacion no debe ser un objetivo de la

politica social, sino un instrumento que, aplicado correctamente, puede contribuir a la

. . .y . ’ O . 20
universalizacion de la ciudadania econémica y social”.

b) Solidaridad

El principio de solidaridad implica que la participacion en el financiamiento y el acceso a los
servicios y la proteccion social no tienen que estar univocamente ligados. Idealmente, el
financiamiento deberia depender de la capacidad econdémica para hacer los aportes exigidos,
mientras que el acceso a los servicios deberia depender unicamente de la necesidad.

La solidaridad, por lo tanto, se estructura fundamentalmente en la definicién del
financiamiento del sistema de derechos y prestaciones, mediante el aporte obligatorio y
diferenciado de los miembros de la sociedad en funcion de la capacidad econdomica, mientras
que las prestaciones sociales (servicios, beneficios y garantias) se reciben en forma obligatoria
(por ejemplo, en educacidén) o de acuerdo a las necesidades de cada cual en el campo de la

salud, conforme a los limites econdmicos fijados socialmente.

2% Machinea y Cruces (2006), pp. 17-18.
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“La solidaridad se instrumenta de multiples maneras, especialmente a través de programas de
gasto publico, sistemas de subsidios cruzados en la seguridad social y la tributacion. Dentro de
los limites que definen la competitividad y la eficiencia, la tributacion y el gasto publico deben
apuntar a la progresividad, gravando a los sectores de mas capacidad contributiva. Por otra parte,
en la proteccion financiada con contribuciones especificas (seguridad social en el ambito de la
salud, pensiones y desempleo, y acceso a servicios publicos esenciales), la solidaridad entre
contribuyentes se expresa en el disefio de sistemas de subsidio cruzado entre estratos de ingreso

y grupos de riesgo. En estos ultimos pueden definirse también mecanismos de financiacion total

. . . 21
o parcial a partir de impuestos generales.”

Las estructuras de solidaridad pueden variar en cuanto a intensidad y extension, de
acuerdo a una serie de factores histdricos, econdomicos y politicos, pero cabe sehalar que los
sistemas demasiado fragmentados plantean un gran riesgo en cuanto a la consolidacion y
legitimacion de los sistemas duales, destinados a grupos de bajos y altos ingresos. Asimismo,
una politica centrada exclusivamente en la solidaridad, que desvincule excesivamente el valor
de las prestaciones del valor de las contribuciones, puede inducir a la evasion de los aportes
correspondientes o a la migracion a sistemas privados. Debido a estas restricciones, en la

aplicacion de este principio debe buscarse un equilibrio ente incentivos y solidaridad.

¢) Eficiencia
El principio de eficiencia debe orientar la organizacion y la gestion global de los servicios y
prestaciones sociales. Este principio es instrumental para la consecucion de una plena
ciudadania econdmica y social en un contexto de recursos publicos escasos, ya que implica
garantizar los mejores resultados posibles con un determinado volumen de recursos.”

La transparencia de la gestion y la implementacion de politicas y la constante

evaluacion de los resultados son esenciales para una gestion eficiente. Asimismo, la busqueda

21 7
Idem.
227, Levy (2006), pp. 28-31.
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de la eficiencia supone el establecimiento de una estructura de incentivos que fomente un
mejor uso y asignacion de los recursos en cada actividad y entre diferentes actividades por
parte de los actores relevantes. En la concepcion de las intervenciones publicas se debe
incorporar la estructura de principal-agente del sector publico y de los agentes privados, para
asegurar que el interés de los actores coincida con la maximizacién de beneficios sociales.
Finalmente, la busqueda de eficiencia exige procurar que los beneficios que se consigan en
cada area tengan las menores consecuencias negativas para otras esferas del desarrollo

econdmico y social.

1.7 Impacto de la politica social
De acuerdo con Martinez y Collinao (2010), los impactos que puede tener la politica social
son de tres tipos: social, redistributivo y econémico.

El impacto social se refleja en la variacion generada en los indicadores sociales que
justifican la implementacion de acciones en cada funcion (salud, educacion, etc.) y se mide
como el cambio que se presenta en la poblacion objetivo entre la situacion previa a la
implementacion de una determinada gestion social (ex-ante) y la alcanzada como resultado de
¢ésta (ex-post).

El impacto redistributivo se refiere a la valoracion econdmica de los bienes y servicios
que son transferidos a la poblacidn, y se mide como la incidencia que dicha valoracion tiene
en el ingreso total de los hogares. Este permite identificar el grado de transferencia de recursos
entre los hogares y dimensionar la progresividad o regresividad del gasto.

El impacto econdmico se relaciona, como su nombre lo indica, con los beneficios y/o
pérdidas econdmicas que la politica social genera con su intervencion, directa o indirecta, en

los distintos agentes, producto de los impactos sociales generados por los bienes y servicios

61



transferidos a los hogares, cuantificados en términos del incremento en activos y del potencial
productivo resultante, asi como de los impactos que se producen en el mercado de bienes y
servicios sustitutivos y complementarios a los productos distribuidos, o fomentados, por los
programas y proyectos sociales.

El impacto econémico ha sido el menos trabajado en la literatura, en parte porque
normalmente no es concebido como parte de los objetivos directos de la politica social, sino
como una externalidad o efecto indirecto.”” Sin embargo, este puede tener alta relevancia
dependiendo del tamafio de los programas sociales, de las caracteristicas de sus productos y,
con ellos, de:

1. Sus requerimientos de produccion, que afectan la demanda de bienes y servicios
especializados y, por tanto, de los distintos agentes involucrados en dichos procesos
productivos;

2. Sus impactos sociales, que al modificar la situacion inicial de la poblacion: a)
disminuyen los costos directos, derivados de la mitigacion de sus consecuencias, y de
oportunidad, en potenciales inversiones y nivel de productividad; y b) generan nuevas
demandas, en otros servicios sociales y en el mercado en general;

3. Las decisiones autonomas de quienes reciben beneficios, los que interactuan en una
determinada comunidad y que participan como agentes en un mercado;

4. Los efectos en la conducta de consumidores que dichas decisiones producen entre los

no beneficiarios.

'Si bien la politica social tradicionalmente se conforma de programas y estrategias dirigidos a mejorar la
educacion, la vivienda, la salud, la seguridad social o con aquéllos que se dirigen a la poblacion en pobreza, es
innegable que también lo que sucede con el crecimiento econdémico, con el mercado laboral, con la inflacion —
especialmente cuando ésta se refiere a los alimentos— forma parte en un sentido amplio de la politica social de
cualquier pais. Asi, la evolucion de la pobreza y, muchas veces de la desigualdad, esta estrechamente relacionada
con la evolucidn de las circunstancias econdmicas de un pais.
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Asimismo, los impactos econémicos pueden ser de corto, mediano o largo plazo, en la
medida que algunos afectan de manera directa la demanda o la oferta del mercado, o
modifican variables estructurales en los beneficiarios, que redundan en calidad de vida y
productividad en un periodo mayor. Un ejemplo de impacto en el corto plazo son las
transferencias en efectivo y el aumento de demanda de bienes de consumo que generan,
particularmente de aquellos que componen la canasta basica del hogar. Impactos a mediano
plazo son los que se producen por ejemplo con el incremento de demanda por viviendas o
matricula educacional que generan los bonos o subsidios respectivos los que, al menos al
iniciarse los programas, requieren de algunos meses de “maduracion” hasta que se consolida
un sector capaz de expandir la oferta para cubrir la demanda incremental. En tanto, el impacto
en productividad que genera la universalizacion de la educacion bésica y media, necesita de

. ~ . g ;. 24
varios anos para que se reflejen adecuadamente en los indicadores econdomicos.

1.8 Instituciones encargadas de la politica social

De acuerdo con autores como Sottoli (2000), Valencia (2003), Cardozo Brum (2006) y
Machinea y Cruces (2006), las instituciones encargadas de formular las politicas sociales,
sobre todo aquéllas cuyo objetivo es la reduccion de la pobreza, deben tener ciertas cualidades
o atributos que faciliten el impacto de los programas sociales. A continuacion se presenta una

breve descripcion de las mismas:

a) Reglas claras, objetivos concretos y continuidad de programas
Uno de los requisitos fundamentales para el fortalecimiento de estas instituciones es la

existencia de reglas claras y constantes sobre la base de acuerdos politicos explicitos y con el

** ¥ Martinez, Palma, Flores y Collinao (2013) pp. 11-45.
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respaldo de la legislacion pertinente.” Por una parte, la transparencia de las reglas y el hecho
de que se basen en acuerdos dan mayor solidez al funcionamiento de las instituciones
correspondientes. Por otra, la estabilidad a lo largo del tiempo es un componente esencial de
las intervenciones en el area social. Asi, las medidas publicas deben tener continuidad para
consolidarse y rendir los resultados esperados. Por ultimo, los objetivos concretos facilitan la
imposicion de mandatos a los organismos del area, mandatos que también pueden utilizarse
para evaluar su funcionamiento y para la rendicidon de cuentas por parte de los encargados de
la gestion publica. El requisito de continuidad tiene por objeto precisamente hacer frente a una
de las mayores dificultades que se le plantea a la politica social. En efecto, la “razén politica”
(y en especial la vinculada a la competencia electoral) exige efectos rapidos y visibles que
muchas veces la politica social no estd en condiciones de lograr. Por ello, la continuidad de
medidas de efectos diferidos exige tomar en consideracion las restricciones que implica la
razon politica, para superar la inconsistencia temporal que ésta produce: en lugar de estar
sometidas a vaivenes de corto plazo, cuando persistan los problemas que las originaron, estas

medidas deben transformarse en politicas de Estado.”

b) Gestion eficaz, transparencia y evaluacion

Ademas del principio de eficiencia, un atributo con el cual es importante dotar a las
instituciones encargadas de disefiar y aplicar la politica social es el de gestion eficaz y
transparente. La administracion de programas sociales —especialmente de los focalizados—
tiene un mayor nivel de complejidad que otras areas del quehacer publico.”’” Por ello, el

modelo de gestion debe establecerse especificamente para llegar a los segmentos de la

% En este sentido, resultan particularmente interesantes los trabajos de Pardo (1996); Sottoli (2000) y Hernandez
Laos (2001).

2® Machinea y Cruces (2006), pp. 23-24.

"y, Martinez y Ziccardi (2000), pp. 718-722.
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poblacién que lo necesitan, en tanto que las entidades pertinentes deben contar tanto con el
personal adecuado y los recursos necesarios cuanto con un alto nivel de transparencia y
flexibilidad para superar los problemas que se plantean en el curso de sus intervenciones. El
primero de estos elementos puede aplicarse a toda la administracién publica. Es necesario
desarrollar y retener recursos humanos con formacion técnica en los organismos que se
ocupan de la politica social, ya que esto permite profesionalizar la gestion publica y garantizar
la continuidad de los actores mds importantes, que acumulan un acervo de conocimientos de
los que el Estado no puede prescindir. El segundo elemento implica elevar la transparencia,
considerada como valor y como modalidad de gestion. Para ello, es fundamental
institucionalizar la disponibilidad de informacién en todas las areas de la politica social y, en
especial, en lo que respecta al seguimiento del presupuesto, el monitoreo de los programas
ejecutados, la fiscalizacion de las normas y las evaluaciones de impacto por parte de agentes
externos e independientes. La difusion de informacion es indispensable tanto para el disefio de
programas sociales cuanto para la rendicion de cuentas de los agentes que los ejecutan.
“Por otra parte, las evaluaciones (tanto de programas en curso cuanto de programas piloto) han
sido fundamentales en los ultimos afios para comparar distintos cursos de accidn, corregir los
ineficaces, disefiar y expandir programas y promover la aplicaciéon de nuevas medidas en otros
paises. Algunas practicas que fomentan la transparencia, como la confeccion y auditoria de
padrones uUnicos de beneficiarios, la publicacion sistematica de indicadores de gestion y la
evaluacion externa de impacto, permiten a los cuerpos técnicos consolidar la legitimidad de su
labor. Estas innovaciones institucionales incrementan la visibilidad y la legitimidad de las

medidas, por lo que contribuyen a su continuidad, permitiendo la consecucion de objetivos de

largo plazo”.*®

¥ Machinea y Cruces (2006) p. 25.
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¢) Articulacion y coordinacion

Un requisito vinculado a la gestion eficaz y la eficiencia es el de dotar a las instituciones
encargadas de la politica social de la capacidad para articular y coordinar la labor de los
organismos publicos involucrados, en aras de los objetivos generales analizados en la seccion
anterior. La articulacion y la coordinacion, que dan una perspectiva unificada de la accion
estatal, hacen efectivo el principio de eficiencia en la medida en que permiten superar
duplicaciones, rivalidades presupuestarias e intereses sectoriales, y promover la coherencia
inter-temporal e inter-sectorial.

Se debe destacar que, siguiendo el argumento de Flamand (2010), como en otros
sistemas federales, en México la distribucion formal de competencias entre los gobiernos
nacional y subnacionales suele crear confusion en la practica y demanda coordinacidn en areas
donde las competencias se traslapan. En areas cruciales para la calidad de vida —de manera
especifica en el tema que se refiere a la politica social— los tres ordenes de gobierno
participan tanto en la regulacién cuanto en la provision de servicios. Asi, con frecuencia, las
fronteras entre las competencias legales de cada orden en estas areas de politica son difusas y
las politicas de descentralizacion han acentuado estos traslapes, en consecuencia, cada vez es
mas claro que el disefio y la ejecucion de politicas publicas efectivas requieren instancias o
mecanismos de coordinacion intergubernamental, formales e informales, que posibiliten la
cooperacion entre los tres 6rdenes (Flamand, 2010:505).

En este sentido, el analisis de las relaciones intergubernamentales (RIG) esta
estrechamente ligado a la materializacion y ajuste de las politicas publicas. Al estudiar
acciones gubernamentales concretas (la politica social, por ejemplo) se debe tener como marco
de referencia una comprension de las particularidades que adquieren las relaciones entre

niveles o esferas de gobierno y entre las instituciones publicas de manera vertical y horizontal.
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Al interior de estas redes se construyen los acuerdos y consensos en la relacion fiscal, la
redefinicion de competencias y/o concurrencias, y la evolucion de los procesos
descentralizadores en distintas 4reas de politica.”

Esta evidente necesidad de coordinaciéon ha alentado la adopcion de diversas medidas
destinadas, entre otras cosas, a la constitucion de gabinetes sociales (como instancia de
articulacion de diversas secretarias y autoridades sectoriales y de coordinacion de politicas), la
articulacion a través de redes y la conformacion de una autoridad social central. Asi, la
coordinacién intergubernamental e interinstitucional, es hoy parte estratégica de cualquier
reforma estructural o cambio sustantivo que tenga como objetivo fortalecer las regiones
(estados y municipios) o ayudar a hacer mas eficientes politicas nacionales, como la fiscal o la

social.*®

d) Participacion y reclamo

Un requisito importante de los organismos encargados de aplicar la politica social es que
cuenten con mecanismos formales e institucionalizados de participacioén ciudadana, peticiones
y reclamo, que permitan incorporar a los beneficiarios y la sociedad civil a la esfera del
quehacer publico. La institucionalizacion de la participacion ciudadana®' en la politica social
(en la asignacion de recursos, en la definicion de prioridades y en el monitoreo de programas,
por mencionar algunas etapas) tiene una serie de aspectos positivos. En primer lugar, la

participacion en el monitoreo de los programas permite a los beneficiarios exigir la provision

? En este sentido, sobresalen los estudios de Peters (1998), Bogdanor (2005) y Bouckaert, Peters y Verhoest
(2010).

). Peters (1998).

31 Se concibe a partir de la titularidad de derechos, producto de la pertenencia a una comunidad politica. En este
sentido, se debe subrayar que el derecho a la participacion surge como un eje que articula otros derechos
humanos concretos. Asi, la participacion ciudadana es concebida como un conjunto de practicas (juridicas,
econdmicas, politicas y culturales) que colocan a una persona como miembro competente de una sociedad y que
tienen su fuente de legalidad y legitimidad en la titularidad de derechos (Cardarelli y Rosenfeld, 1998).
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de los servicios ofrecidos y velar por su calidad, en la medida en que facilita el acceso a las
autoridades y a los responsables de los servicios.* Por el mismo motivo, se refuerza la toma
de conciencia de los beneficiarios sobre sus derechos. En segundo lugar, la participacion se
traduce en una mayor interlocucion de los beneficiarios, es decir, mas empoderamiento o voz
de quienes tradicionalmente han padecido la falta de acceso a instancias de decision. Esto
conjuga la concrecion de los derechos econdmicos y sociales (mediante el acceso a
prestaciones y beneficios de los programas) con una ciudadania més efectiva, que conduce a
un aprendizaje social en los grupos mas pobres.

En tercer lugar, la participacion ciudadana es positiva por cuanto obliga a una mayor
transparencia y rendicion de cuentas de la actividad publica, limitando la mala gestion, la
corrupciéon y el abuso. En cuarto lugar, estimula la incorporacion de la sociedad civil a los
procesos de asignacion de recursos y definicion de prioridades, y a la concepcion y ejecucion
de medidas, sobre todo en lo que respecta a la adaptacion al ambito local y a la diversidad
cultural de los beneficiarios. La mayor participacion constituye un aporte al enriquecimiento
de la politica social, por difundir el aprendizaje social disperso en las comunidades. Por
ultimo, cuanto mayor sea la participacion ciudadana, mayor serd la legitimidad de los
programas, por el hecho de aumentar el costo politico a la hora de desvirtuar o desmontar
iniciativas exitosas por razones electorales o de corto plazo. Por consiguiente, la sociedad civil

puede erigirse en la voz de la continuidad y el garante de los objetivos de largo plazo.

32 En este sentido, Sottoli menciona lo siguiente: “La nueva politica social pasé a ser definida ademas, tanto en la
discusion cientifica como en el discurso de los gobiernos, como una tarea que atafie a la sociedad toda. Ello
significa, en primera instancia, el cuestionamiento del rol del Estado como tinico o principal actor de la toma de
decisiones en politica social. En lugar de ello, comenz6 a favorecerse una estructura pluralista de actores estatales
y privados que participan en las diferentes fases de formulacion y ejecucion de la politica social. La estrategia
consistiria en fortalecer las capacidades estatales de coordinacién y regulacion, transfiriendo simultdneamente
determinadas competencias de ejecucion a instancias estatales descentralizadas, ONG’s, organizaciones con fines
de lucro, grupos locales o informales e incluso a la familia”. V. Sottoli (2000), p. 10-11.
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e) Dimension territorial

Entre las diferentes dimensiones del bienestar estd la variacion que existe de ésta por la
localizacion geografica. Vivir en un area pobre puede constituir una profunda diferencia en el
desarrollo y las perspectivas de los individuos. El alto nivel de carencias en el sur del pais, por
ejemplo, estd confirmado por el indice de marginacion de CONAPO —basado en acceso a
servicios basicos de infraestructura, condiciones de vivienda, avance escolar y sueldos— y por
el Indice de Desarrollo Humano (IDH) del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) —basado en el PIB per capita, matricula educativa y esperanza de vida. Las
diferencias regionales ocultan gran parte de la heterogeneidad dentro de los estados, en
términos de los niveles de bienestar y los patrones de cambio. Cuando se trata de nimeros, hay
importantes grupos de pobres extremos que viven fuera de los estados mas pobres (alrededor
de un cuarto de quienes viven en la pobreza extrema en México reside en areas urbanas en los
estados del centro). En efecto, todas las regiones de México tienen fuertes variaciones en las
condiciones de vida, de las areas urbanas mas desarrolladas, pasando por las semiurbanas y
ciudades pequefias, a las areas rurales mas remotas.

En este sentido, la incorporacion de la dimension territorial es otro atributo que debe
caracterizar a las instituciones de la politica social. Esto significa que en la concepcidn de las
medidas publicas se deben considerar tanto las caracteristicas locales, a fin de adaptar
adecuadamente su implementacion, cuanto la capacidad administrativa y fiscal de las
dependencias subnacionales de gobierno. Aqui aparecen de manera clara argumentos a favor
de la descentralizacion que se relacionan con la idea de que mientras mas cerca estén los
beneficiarios de las entidades encargadas de la prestacion de servicios mejor serd la asignacion
de los recursos, ya que la definicion del gasto tendrd en cuenta las preferencias y

particularidades locales, y su control por parte de la ciudadania sera mas directo y efectivo.
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Mas alla de estas consideraciones, estos procesos suelen enmarcarse en un contexto de
restricciones fiscales en el que se da prioridad al mantenimiento de los equilibrios
macroeconoémicos, en detrimento de las ventajas de la provision descentralizada de servicios.
Por lo tanto, la incorporacion de la dimension territorial en la politica social no debe
confundirse con la aplicacion de procesos de descentralizacion en todas las situaciones y
contextos. La idoneidad de estos procesos debe evaluarse en cada instancia, dado que existen
problemas potenciales. En efecto, la marcada disparidad territorial en la distribucion del
ingreso en los paises no so6lo impone la necesidad de un minucioso disefio de los sistemas de
transferencias de igualacion, sino que también pone un limite a muchas de las medidas de

descentralizacion.

2. Pobreza y desigualdad
La pobreza en México es un desafio importante y se encuentra asociada, principalmente, a una
gran desigualdad en el ingreso de las personas. La pobreza tiene muchas dimensiones, como
son las capacidades humanas —en especial la situacion educativa y de salud—, el acceso a la
infraestructura, los ingresos, la vulnerabilidad y la inclusion social, por mencionar algunas.
Adoptar una perspectiva mas amplia del bienestar y la pobreza tiene también fuertes
raices conceptuales. Una influencia muy importante en el pensamiento sobre el desarrollo ha
sido el trabajo del economista Amartya Sen. En él tres ideas tienen una especial relevancia.*
La primera tiene que ver con qué constituye el bienestar, y qué la pobreza. Sen sostiene que
los logros de la gente en términos de hacer o ser, es lo que deberia evaluarse como €xitos en
bienestar. Tales logros pueden ir desde nociones demasiado bésicas, entre ellas, “estar bien

alimentado, prevenir enfermedades que se pueden evitar y la mortalidad prematura, etc., hasta

¥, Sen (1992).
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las mas sofisticadas como tener respeto de si mismo, ser capaz de participar en la vida de la
comunidad, entre otros”. Las condiciones materiales, entre ellas los ingresos, pueden
contribuir a la realizacion de dichos logros. La segunda, es de gran importancia distinguir
entre “logro” y “libertad de lograr” a la hora de evaluar tanto el grado cuanto la relevancia
normativa de las diferencias en el bienestar. El “conjunto de capacidades” representa la gama
de funciones que puede lograr un individuo o la “libertad general de que goza una persona en
la busqueda de su bienestar”. Finalmente, la tercera se refiere a la importancia de las
cuestiones del albedrio humano para los enfoques normativo y positivo que se necesita para
considerar a los individuos como agentes dotados de voluntad mas que como receptores
pasivos de sus condiciones y de las acciones del gobierno. Asi, la importancia del futuro, ya
sea en términos de posibilidades y oportunidades, o la “libertad de lograr” (o su falta), o del
riesgo de caer en la pobreza, la mala salud u otras formas de carencias, estan relacionadas
tanto con la perspectiva de la gente pobre cuanto con enfoques conceptuales como el de Sen.

(Banco Mundial 2004: 3-6).

2.1 Hacia una conceptualizacion

La pobreza, entendida como la carencia de los bienes y servicios para satisfacer las
necesidades humanas, se vincula, en principio, con el Producto Interno Bruto (PIB) per cépita:
a mayor disponibilidad de bienes y servicios por persona (a mayor PIB-PC), la pobreza
deberia ser menor. Sin embargo, esta relacién no es tan simple, pues en toda sociedad la parte
del PIB que corresponde a cada quien depende de cémo se distribuye el ingreso, que es la
llave que da acceso a los bienes y servicios que circulan en los mercados. Asi, un aumento en
el PIB per cépita puede no traducirse en menor pobreza si se concentra inicamente en manos

de los “ricos”, o bien puede reducirse, sin que crezca el PIB-PC, en el caso que haya tenido
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lugar una redistribucion del ingreso en favor de los “pobres”. Cualquier situacion observada
con respecto a la pobreza serd resultado de una combinacion de cambios en el producto y en la
desigualdad en la distribucion del ingreso (Cortés 2010: 62).

En el tema de la medicidn de la pobreza existen, de acuerdo a Cortés (2000, 2010), dos
aproximaciones basicas: la primera, consiste en establecer lineas de pobreza contra las cuales
se compara alguna medida de los recursos monetarios de los hogares; es decir, aquellos que
poseen una cantidad inferior a la linea se clasifican como pobres y los que quedan por encima
como no-pobres. El segundo método, que se conoce generalmente como necesidades basicas
insatisfechas (NBI), se construye con base en la satisfaccion o insatisfaccion de algunas
necesidades consideradas basicas, entre las cuales se encuentran la alimentacion, la calidad y
cantidad de la vivienda, los servicios con que cuenta la vivienda, el acceso a la salud y a la
seguridad social, etc. Los hogares se clasifican en pobres o no pobres de acuerdo con las
carencias en la satisfaccion de dichas necesidades.™

El estudio de Cortés (2010) menciona que el “crecimiento” y la “desigualdad” son
determinantes proximos de la incidencia de la pobreza: a mayor crecimiento menor pobreza y
a menor desigualdad menor pobreza. Ademas, estas relaciones son facilmente comprensibles y
se cuantifican, como se ha visto, mediante descomposiciones algebraicas. Al efecto de las
condicionantes proximas de la pobreza habria que agregar el efecto indirecto que surge de la

relacion entre crecimiento y desigualdad. Si la relacién fuese, por ejemplo, que a menor

3* Asi, hasta ahora la medicién de la incidencia de la pobreza, a cargo del CONEVAL, ha seguido el método
elaborado por el Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza (CTMP) (2002). Dicho método consiste en
comparar el ingreso per capita de los hogares contra el costo de la canasta alimentaria INEGI-CEPAL, valorada
en 1992 (INEGI-CEPAL, 1993). El céalculo oficial ofrece tres mediciones de la pobreza, llamadas “alimentaria”,
“de capacidades” y “de patrimonio”. Para calcular la incidencia de la primera se usa como linea la canasta
alimentaria, mientras que para la segunda se calcula una nueva linea, agregando a la canasta alimentaria el costo
de la salud y la educacion; la tercera linea, la de patrimonio, incorpora no so6lo el valor de la alimentacion, la
salud y la educacion, sino también el costo de la vivienda, el transporte publico y el vestido. V. Cortés (2010), pp.
77-80.
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(mayor) desigualdad mayor (menor) crecimiento, entonces la pobreza por ingreso deberia
disminuir (aumentar) como consecuencia de los mayores (menores) ingresos en manos de los

pobres.

2.1.1 Dimensiones de la pobreza

De acuerdo con el enfoque del Banco Mundial (2004), la pobreza es la carencia de lo que una
sociedad considera como el minimo basico en términos de la gama de dimensiones que
constituyen el bienestar. Como concepto, la pobreza es una idea compleja vy,
fundamentalmente, politica y econdmica, a la que se pueden cuantificar diversos elementos
relevantes. A continuacion se enlistan un conjunto de “categorias” o “dimensiones” que dicho
organismo ha presentado en diferentes trabajos.”

Pobreza de capacidades humanas. Se refiere a la falta de posesion de capacidades
humanas minimas que permitan llevar una vida saludable y productiva. Puede formularse en
términos de una condicion, como la libertad de prevenir enfermedades que se pueden evitar o
la mortalidad prematura y saber leer y escribir, asi como poseer otras destrezas basicas.
También, se expresa a menudo en términos de acceso a un servicio de escolaridad basica y
servicios de salud de calidad adecuada que sustenten esos fines. Lo que se considera como
“basico” depende del nivel de desarrollo, en especial en el area de la educacion.

Pobreza de activos e infraestructura. Mas alld de los activos humanos, la falta de
activos fisicos y financieros es un elemento de pobreza. En esta dimension se incluyen bienes
privados como vivienda, asi como el acceso a bienes proporcionados publicamente. En
muchas sociedades el acceso a un conjunto basico de servicios de infraestructura, como agua y

saneamiento, caminos y electricidad, se considera esencial para un nivel minimo de vida. De

3% . Banco Mundial (2004, 2006).
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nuevo, la naturaleza de esta lista dependera a menudo del nivel de desarrollo: es casi un juicio
universal que los servicios de agua y saneamiento son necesidades; en los paises con ingresos
medianos seria tipico incluir a la electricidad.

Pobreza de ingreso o de gasto. Define un nivel minimo de ingresos o de gasto que
permite la compra y el consumo de una canasta basica de bienes privados como alimentos,
vestimenta, vivienda y elementos de adquisicion privada para educacion, salud y otros
servicios. Puede definirse en términos de ingresos o gastos. Mientras que las lineas de pobreza
tienden a ser mas altas en las sociedades mas ricas, normalmente suelen mantenerse constantes
en el tiempo, al menos en el mediano plazo, con el fin de analizar cambios en la pobreza
“absoluta” de ingreso. En México las lineas oficiales de pobreza son absolutas y se basan en
los ingresos, asi que el término “pobreza de ingreso” suele usarse como una convencion.
También, en México y otras partes se reconoce que hay grados de pobreza de ingreso (o de
consumo). Esto se refleja en el uso de lineas diferentes, que van del minimo necesario para
satisfacer una canasta alimentaria basica hasta lineas mas altas para satisfacer el gasto en salud
y educacion, y para satisfacer un conjunto mas amplio de requerimientos de consumo. De la
misma manera, se refleja en el uso de indices de pobreza que miden la distancia en que la
gente pobre estd por debajo de la linea de pobreza en cuestion y las desigualdades entre los
pobres (Banco Mundial 2004: 5).

Vulnerabilidad. De acuerdo al Banco Mundial (2004), el tema de la vulnerabilidad, es
decir, el riesgo de caer en la pobreza, destaca en los trabajos participativos sobre la pobreza.
También, hay una tradicion de analisis econdmico, aunque existen medidas menos
desarrolladas de la vulnerabilidad que de la pobreza efectiva. Esto se debe en parte a las
limitaciones de los datos, pues se requieren disefios de encuesta especiales para capturar los

fenomenos (empleo de encuestas por paneles y/o preguntas retrospectivas ante la experiencia
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de choques). Aunque las encuestas por paneles tienen un alcance mucho mas limitado en
México que los instrumentos de encuesta de hogares por muestras representativas, los
informes de diferentes instituciones como el propio Banco Mundial o CONEVAL suelen
presentar analisis cuantitativos sobre el patron y las tendencias de la vulnerabilidad y discutir
los instrumentos de politicas para reducir la misma.

Pobreza de dignidad e inclusion social. Otros elementos de la pobreza son la dignidad
y la falta de inclusidn social. Tales funcionamientos sociales (para utilizar la terminologia de
Sen) tienen un largo historial intelectual que se remonta en la economia al menos hasta el
énfasis puesto por Adam Smith a la importancia de “aparecer en publico sin vergiienza” y a
“participar en la vida de la comunidad”. Sin embargo, no se ha establecido un enfoque
estandar para el analisis cuantitativo de estas areas como dimensiones de la pobreza y es
probable que sea necesaria toda una variedad de andlisis socioldgicos y politicos para

manejarlas adecuadamente (Banco Mundial 2004:6).

2.2 Medicion de la pobreza en México

De acuerdo a Damiédn (2010), el método de linea de pobreza (MLP) es el mas usado para la
identificacion de este fenomeno. Es un método indirecto o potencial pues muestra si el hogar
puede o no satisfacer las necesidades basicas en funcion de su ingreso, pero no si en efecto las
satisface. Para identificar a los pobres, por ende, se compara el ingreso de los hogares contra
una linea de pobreza establecida. Una de las principales limitaciones del MLP es que supone
que la satisfaccion de las necesidades basicas depende exclusivamente del ingreso corriente y
no toma en consideracion otras fuentes de bienestar, como el patrimonio acumulado del hogar

(que incluye, en su caso, la vivienda propia); el acceso a servicios gratuitos de educacion,

. Sen (1992), pp. 115-117.
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salud y otros; el tiempo libre y el disponible para trabajo doméstico y estudio, y los
conocimientos y habilidades. En consecuencia, con el MLP un hogar podria tener algunas
necesidades bdsicas insatisfechas (por ejemplo, educacion, salud, vivienda) y no ser
considerado como pobre si su ingreso estd por encima de la linea de pobreza. La baja
asociacion entre ingreso y nivel de bienestar se ha demostrado tanto para paises en desarrollo
como en los desarrollados, donde la medicion del ingreso de los hogares es mas confiable.

El gobierno federal utiliza estimaciones de pobreza calculadas con una variante del
MLP que identifica tres estratos de pobreza: la alimentaria, la de capacidades y la de
patrimonio. Los pobres alimentarios son aquéllos cuyo ingreso es menor al Costo de una
Canasta Normativa de Alimentos (CCNA), lo cual supone implicitamente que los hogares
deben destinar 100% de su ingreso en alimentos crudos, sin que puedan satisfacer ninguna otra
necesidad. En el segundo estrato, el de capacidades, son pobres los hogares cuyo ingreso es
menor al CCNA, mas el necesario para cubrir los gastos en educacion (excepto colegiaturas) y
en salud. El tercer nivel de pobreza considera una cantidad de ingreso adicional para vestido,
calzado, transporte y vivienda.

Estas definiciones de pobreza son insuficientes pues no incorporan algunas necesidades
humanas basicas, dado que ninguno de los tres niveles de pobreza incluye el ingreso necesario
para adquirir los bienes para preparar y consumir alimentos (platos, vasos, mesa, sillas, ollas,
etc.). De igual forma, los umbrales oficiales de pobreza no incluyen el ingreso necesario para
adquirir otros productos de primera necesidad, como los de limpieza personal y de casa,
muebles, utensilios, entre otros. Por otra parte, el método adoptado por el gobierno federal
elimino la linea de pobreza mas alta propuesta por el comité técnico para la cuantificacion de

los pobres.
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De esta forma, de acuerdo con el célculo original de este grupo (2002), la pobreza
afectaba a 64.6% de la poblacion en 2000, mientras que el gobierno federal la estim6 en
53.6% al utilizar un umbral mas bajo. El MMIP es otro de los procedimientos utilizados en
Meéxico para medir la pobreza, y fue disefiado tomando en consideracion las diversas fuentes
de bienestar que los hogares tienen para satisfacer sus necesidades. El MMIP conjunta en un
indice global al MLP, al método de las necesidades basicas insatisfechas (MNBI) y al de la
pobreza de tiempo (para trabajo doméstico, educacidon y recreacion). Este ultimo es un

elemento crucial en la estimacion del bienestar real de los hogares, pero casi siempre omitido.

2.2.1 Medicion de CONEVAL
De acuerdo con la medicion de pobreza de CONEVAL?, que proviene de la Ley General de

Desarrollo Social (LGDS)*®, ésta incluye los siguientes factores:

3T El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) es un organismo publico
descentralizado de la Administracion Publica Federal, con autonomia y capacidad técnica para generar
informacion objetiva sobre la situacion de la politica social y la medicion de la pobreza en México, que permita
mejorar la toma de decisiones en la materia.

3% En efecto, el articulo 36 de dicho ordenamiento legal menciona lo siguiente: “Los lineamientos y criterios que
establezca el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social para la definicidn, identificacion
y medicion de la pobreza son de aplicacion obligatoria para las entidades y dependencias publicas que participen
en la ejecucion de los programas de desarrollo social, y deberd utilizar la informacién que genere el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia, independientemente de otros datos que se estime conveniente, al menos
sobre los siguientes indicadores: 1. Ingreso corriente per capita; II. Rezago educativo promedio en el hogar; III.
Acceso a los servicios de salud; IV. Acceso a la seguridad social; V. Calidad y espacios de la vivienda; VI.
Acceso a los servicios basicos en la vivienda; VII. Acceso a la alimentacion, y VIII. Grado de cohesion social”.
V. Ley General de Desarrollo Social (2013), pp. 8-9.
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Acceso a la salud

Acceso a la seguridad social
Ingreso
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Acceso a servicios basicos en la
vivienda

Acceso a la alimentacion
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A partir de esta concepcion, es pobre quien tiene ingresos bajos y ademas tiene una o
mas carencias sociales. Por esta razon, para comprender la evolucion de la pobreza, es
importante analizar la evolucion de estos factores conjuntamente. Ademas, la LGDS también
considera el indicador de cohesion social, la cual puede aproximarse a través de medidas de
desigualdad. Asi, son pobres multidimensionales quienes sufren de carencias en al menos una
de las dimensiones citadas anteriormente y cuyos ingresos estan bajo la linea de bienestar. El
limite de vulnerabilidad, en términos de carencias, se define para quienes tienen al menos una
carencia social, independientemente de sus ingresos. Un tercer grupo se define como
vulnerable en términos de ingreso, con ingresos por debajo de la linea de bienestar, pero sin
carencias sociales. Por ultimo, se habla de personas extremadamente pobres cuando sufren
carencias en al menos tres dimensiones y cuyo ingreso estd debajo de la linea de bienestar

minimo (CONEVAL, 2011).
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Cuadro 1.2 Pobreza multidimensional en México (2010, 2012)

Indicadores

Pobreza
Poblacion en situacion de pobreza
Poblacion en situacion de pobreza moderada

Poblacién en situaciéon de pobreza extrema

Poblacion vulnerable por carencias sociales

Poblacion vulnerable por ingresos
Privacion social
Poblacion con al menos una carencia social
Poblacion con al menos tres carencias
sociales
Indicadores de carencia social
Rezago educativo

Carencia por acceso a los servicios de salud

Carencia por acceso a la seguridad social

Carencia por calidad y espacios de la

vivienda

Carencia por acceso a los servicios basicos

en la vivienda

Carencia por acceso a la alimentacion
Bienestar

Poblacién con un ingreso inferior a la linea

de bienestar minimo

Poblacién con un ingreso inferior a la linea

de bienestar

46.1
34.8
11.3
28.1
59
74.2

28.2

20.7
29.2
60.7

15.2

229

24.8

19.4

52.0

45.5
35.7
9.8
28.6
6.2
74.1

23.9

19.2
21.5
61.2

13.6

21.2

233

20.0

51.6

2.6
2.6
3.8
1.9
0.0
23

3.6

3.1
3.0
2.5

3.6

33

3.0

2.9

23

2.4
2.0
3.7
1.8
0.0
2.2

3.5

2.9
2.8
2.3

34

3.2

2.9

2.5

2.1

Fuente: CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2010 y 2012.
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Cuadro 1.3 Medicion de la pobreza por entidad federativa (2010, 2012)

Entidad Federativa

Aguascalientes
Baja California

Baja California
Sur

Campeche
Coahuila
Colima
Chiapas
Chihuahua
Distrito Federal
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo
Jalisco
México
Michoacan
Morelos
Nayarit
Nuevo Leén
QOaxaca
Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa
Sonora
Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala
Veracruz
Yucatan

Zacatecas

Estados Unidos
Mexicanos

454.2
1,017.5

199.4

413.1
770.4
226.6
3,777.7
1,338.4
2,525.8
840.6
2,673.8
2,286.4
1,466.2
2,718.3
6,533.7
2,383.6
776.2
449.0
986.1
2,557.5
3,534.1
760.1
463.3
1,353.2
1,009.9
902.6
1,283.7
1,290.3
710.8
4,454.8
937.0
899.0

51,993.4

467.6
1,010.1

211.3

387.9
799.3
237.2
3,782.3
1,272.2
2,565.3
858.7
2,525.8
2,442.9
1,465.9
3,051.0
7,328.7
2,447.7
843.5
553.5
1,132.9
2,434.6
3,878.1
707.4
563.3
1,354.2
1,055.6
821.3
1,149.4
1,315.6
711.9
4,141.8
996.9
835.5

53,349.9

411.7
917.8

169.8

313.9
690.0
213.0
2,197.1
1,112.5
2,334.1
673.9
2,228.6
1,309.2
1,136.3
2,356.0
5,293.7
1,832.4
666.6
366.0
899.0
1,543.9
2,670.3
634.3
399.7
972.8
869.1
763.2
1,036.4
1,109.1
602.2
3,068.3
746.1
7433

40,280.4

425.6
918.6

185.5

297.2
706.6
209.8
2,153.1
1,136.4
2,346.3
730.6
2,134.0
1,331.4
1,189.2
2,604.8
6,383.1
1,797.3
726.3
414.9
1,015.3
1,518.0
2,819.0
608.7
441.1
1,011.2
9254
681.5
818.6
1,155.5
599.6
3,019.8
796.3
720.2

41,821.0

42.5
99.7

29.6

99.2
80.4
13.6
1,580.6
225.9
191.6
166.7
445.2
9717.2
330.0
362.2
1,240.0
551.2
109.6
83.0
87.1
1,013.5
863.8
125.8
63.5
380.4
140.8
139.4
247.3
181.2
108.6
1,386.4
191.0
155.7

11,713.0

42.0
91.5

25.8

90.7
92.7
27.4
1,629.2
136.3
219.0
128.0
391.9
L1115
276.7
446.2
945.7
650.3
117.2
138.7
117.5
916.6
1,059.1
98.7
122.2
342.9
130.2
139.8
330.8
160.2
112.2
1,222.0
200.6
115.3

11,529.0

Fuente: CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2010 y 2012.
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Grafica 1.1 Evolucion de la poblacion con carencias en México (1990-2012)
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Fuente: CONEVAL (2012).
Nota: los datos anteriores a 2008 son de los Censos de Poblacion y Vivienda 1990 y 2000, y del Conteo de Poblacion 2005.

Entre 2008 y 2010 la poblacion en pobreza en el pais pasod de 44.5% a 46.2%, lo que
representd un incremento de 48.8 a 52.0 millones de personas. En el mismo periodo, la
poblacion en pobreza extrema se mantuvo en 11.7 millones de personas, y las carencias
promedio de la poblacion en pobreza se redujeron de 2.7 a 2.5. Lo anterior se explica por la
evolucion del ingreso y de las carencias sociales:

* En estos afios, en el contexto de la crisis econdmica, el ingreso real de los hogares de
redujo, especialmente en las areas urbanas.
* Asimismo, se registrd6 un incremento de la poblacion que carece de acceso a la

alimentacion.
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* En el mismo periodo, aumento la cobertura de servicios basicos: acceso a los servicios
de salud; servicios basicos en la vivienda; calidad y espacios de la vivienda; seguridad

social y, se redujo el rezago educativo.’’

2.3 Factores generadores de la desigualdad®

En términos generales, puede decirse que la desigualdad en la distribucion del ingreso de las
personas depende de cuatro elementos centrales: la distribucion de los activos generadores de
ingreso, la distribucion de las oportunidades para utilizar dichos activos, los precios con que el
mercado retribuye su utilizacion, y las transferencias y otros ingresos independientes de los
activos. En esta seccion se explican brevemente los primeros tres elementos, y se describe su
evolucion a lo largo del tiempo, lo cual contribuye a explicar como se llegd a la situacion
observada en la actualidad. El primero de los cuatro elementos mencionados anteriormente
son los activos generadores de ingreso con que cuentan las personas; es decir, las capacidades
inherentes a cada individuo (incluyendo su salud, su educacion y su nutricion) y los activos de
capital y tierra que poseen o a los que tienen acceso. Estos activos determinan el potencial
productivo de cada persona en la sociedad.

El segundo elemento son las oportunidades con que cuenta cada individuo para utilizar
los activos de manera productiva. Si una persona cuenta con activos, pero no cuenta con
opciones para emplearlos, no redundardn en un flujo de ingreso. Entre mayores sean las
posibilidades de uso de dichos activos, mayor sera el flujo de recursos que genere un acervo
de activos determinado. El tercer elemento es el sistema de precios. Los precios determinan la
retribucién monetaria que recibe cada persona por utilizar los activos que posee. A mayor

retribucioén, mayor sera el flujo de ingresos que se obtiene por cada unidad de activo que se

¥ . CONEVAL (2012), pp. 15-17.
0 Esta seccion se basa en el trabajo de Székely (2005).
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utiliza. Por ultimo, el cuarto elemento que determina el ingreso de las personas incluye las
transferencias y otros ingresos que se obtienen de manera independiente a la posesion de
activos, su utilizacion y su precio. Evidentemente, los tres primeros elementos no son
independientes entre si. Por una parte, si un activo es valorado por la sociedad y, por lo tanto,
su retribucion es relativamente elevada, existirdn mayores incentivos para su acumulacion y
para su utilizacion. De igual manera, si las posibilidades de utilizacion se amplian, existiran
también mayores incentivos a la acumulacion del activo en cuestion. Mas aun, es posible que
el precio de un activo se modifique a medida que los acervos de dicho activo se amplian o se

utilizan con mayor intensidad.

2.4 Focalizacion

En nuestro pais parece existir un consenso amplio entre los actores de gobierno, los partidos
politicos y la opinion publica en general, sobre las virtudes del gasto social, rama
gubernamental que ocupa hoy el primer lugar en término presupuestales. A decir de Scott
(2000), este acuerdo esta sustentado en los importantes beneficios que ofrece la politica social
y que pueden resumirse en los siguientes:

1. La importancia central del capital humano, y especialmente de su distribucion entre la
poblacidn, para explicar tanto el crecimiento econdmico de los paises cuanto la calidad
y distribucion de este crecimiento en la poblacion.

2. Las fallas en los mercados por racionalidad limitada (por ejemplo, pensiones
universales), informacién asimétrica (por ejemplo, mercados crediticios para
educacion), externalidades y bienes publicos, que limitan la posibilidad de inversion
privada en capital humano, de manera especifica, en el caso de los mercados

crediticios, para la poblacion que vive en condiciones paupérrimas.
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3. La compensacion de desigualdades profundas en oportunidades productivas y acceso a
niveles de vida minimos para toda la poblacion.
4. A través de los tres elementos anteriores, la estabilidad politica del pais.”*’

Sin embargo, de acuerdo a los estudios del propio Scott (2000) y Levi (2008), el
consenso sobre la importancia de la politica social estd sustentado mas sobre premisas
generales que en una evidencia real sobre el efecto del gasto social en los niveles de vida de la
poblacién mexicana. Scott menciona que no existe atin un estudio cuantitativo global sobre la
incidencia y eficacia del gasto social en su conjunto. Sin embargo, si hay indicios claros de
que la politica social en México todavia no ha logrado realizar su potencial en forma
efectiva.®?

Tradicionalmente, la estrategia de gasto social en México se ha dividido
presupuestalmente en “acciones amplias” para la poblacion en su conjunto y “acciones
dirigidas” para aquellos sectores de la poblacion que no tienen acceso a las acciones del
primer tipo. En este sentido, la focalizacion ha sido entendida algunas veces de manera
estrecha®, lo que afecta negativamente el objetivo de combatir verdaderamente la pobreza.
Asi, los objetivos principales de la focalizacion son:

1. Atender con precision la satisfaccion de necesidades de personas excluidas

cuantitativamente y cualitativamente de satisfactores minimos o esenciales, por

*1'Scott (2000), pp. 481-482.

“2 . CEPAL (2011), Capitulo I, disponible en: http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/1/45171/PSE2011
Panorama- Social-de- America-Latina.pdf, fecha de consulta: 10 de marzo de 2013.

* De acuerdo con autores como Contreras (2000) y Pardo (1996), el concepto de focalizacion surge en la década
de los sesenta, en el seno de los programas sociales del estado de bienestar y en plena crisis agricola, como una
alternativa mas eficiente a los subsidios generalizados a ciertos alimentos basicos. Con la crisis de la deuda, la
focalizacion se difundié hacia otros sectores de la politica social. Asi, el concepto de focalizacion se sitiia en una
instancia principalmente instrumental y operativa. Expresada esta idea en su definicion mas simple, puede
afirmarse que focalizar es establecer mecanismos idoneos para determinar quiénes tienen derecho a acceder a los
servicios basicos que se otorgaran como parte de los programas publicos.
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razones culturales, socioecondmicas y de costos de transaccion (tiempo y transporte).
Este objetivo se refiere a las carencias por satisfacer.

2. Identificar con precision a los beneficiarios potenciales. Este objetivo se refiere a la
poblacién-objetivo mas vulnerable.

3. Disefiar programas para asegurar un alto impacto per cépita en el grupo seleccionado,
mediante transferencias monetarias o la entrega de bienes o servicios.*

De acuerdo a Contreras (2000), las necesidades a satisfacer se pueden definir de tres maneras:

1. Como necesidades minimas, en que imperan el criterio econdomico de escasez, el
cultural de uniformidad y el politico de legitimidad (dar lo minimo a muchos en un
mercado politico grande). La operacionalizacion de las necesidades basicas por la via
de las llamadas canastas basicas se vuelve socialmente problematica cuando es débil
la similitud de gustos, es plural la composicion cultural o es amplia la variacion entre
lo urbano y lo rural.

2. Como necesidades humanas y universales que se deben satisfacer historicamente, de
acuerdo con el grado de organizacion y participacion de los diferentes actores sociales,
en escenarios marcados por conflictos de interés.

3. La tercera manera de definir las necesidades humanas es la radical, en que la
evaluacién positiva de la igualdad social se refuerza con la ampliacion de los logros y
la libertad de los individuos asi como con la aceptacion de una definicion amplia de las
relaciones interpersonales que rodean a los individuos hasta alcanzar Ila
“interdependencia general”, que permite el convencimiento de que con las relaciones

interpersonales y la cooperacion se alcanzan mejor los fines individuales.

* Contreras (2000), pp. 498-499.
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Asi, la focalizacion constituye hoy uno de los conceptos centrales del paradigma de la
formulacion de las politicas sociales. Las estrategias de focalizacion consisten en dirigir las
acciones a una poblacion o territorio definidos, con el fin de lograr la eficiencia en la gestion
de los recursos. Esta orientacion debe considerar las particularidades de las poblaciones y las
regiones, para desarrollar mecanismos adecuados que cumplan con los objetivos
establecidos.” Ante recursos escasos para atender a todos los individuos o a todas las
necesidades, es importante asegurar que se beneficien quienes mas lo necesitan y, al mismo

. . . . ., . 4
tlempo, no destinar recursos a quienes no se encuentren en una situacion apremlante. 6

3. Conclusiones
La politica social se determina basicamente conforme a los enfoques relacionados con
derechos sociales basicos o con equidad distributiva. En términos generales, se define como el
conjunto de normas, instituciones, programas y recursos publicos destinados a mejorar los
niveles de bienestar de la poblacion. Constituye una herramienta a través de la cual cada
sociedad promueve, protege y ejerce los derechos sociales y fundamenta la ciudadania social
de sus miembros. Ademas de referirse a los instrumentos fiscales y normativos que inciden en
el combate de la desigualdad y la pobreza, la politica social se entiende como el conjunto de
compromisos del Estado con la ciudadania para garantizarle un minimo de bienestar.

En este sentido, en el presente capitulo se destaco que los persistentes niveles de
pobreza en nuestro pais, vinculados a la desigual distribucion de los ingresos y a la baja tasa
de crecimiento de la economia nacional, imponen limitaciones al ejercicio de los derechos

econdmicos y sociales de amplios sectores de la poblacion. El crecimiento mediante el

3 Existen, sin embargo, argumentos en contra de la focalizacion que sostienen que su aplicacion genera dos tipos
de ineficiencia: que se puedan incluir personas cuando no necesitan el apoyo o que se excluyan algunas que si lo
necesitan. V. Scott (2000).

¢y Méndez (1993); Duhau (1997) y Pardo (2009).
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desarrollo productivo es una condicion necesaria pero no suficiente para resolver esta
compleja situacion. Es aqui donde entra el tema de la politica social. Esta se presenta como un
instrumento capaz de incidir en la composicion de la estructura social, ya que opera como
principio organizativo de los sectores otorgando a cada uno de ellos determinadas
responsabilidades en la satisfaccion de necesidades.

Se debe mencionar que la pobreza no es simplemente una division entre quienes tienen
y quienes no tienen ciertos bienes materiales, sino un fendémeno complejo y multidimensional
modificable mediante acciones estatales. En relacion a la politica social y los procesos de
descentralizacion en México se deben destacar dos premisas:

1. Varias entidades subnacionales carecen de los recursos humanos y materiales
suficientes para impulsar programas con contenidos locales y, en consecuencia, en
mayor sintonia con las necesidades de las comunidades.

2. En areas de politicas especificas de combate a la pobreza, la provision eficaz de bienes
y servicios dentro del sistema federal depende de que surjan y se consoliden
mecanismos de coordinacion intergubernamental (CIG), tanto sectoriales como
programaticos.*’

Asi, la coordinacién de los programas sociales y los sectores que los ejecutan es
esencial para la continuidad de las politicas y su sustentabilidad, ya que un frente unido puede
facilitar el acceso a fuentes estables de financiamiento y también puede evitar que el sector
social sufra recortes en tiempos de crisis. Este ultimo tipo de coordinacién (de programas)

conduce directamente al estudio del caso concreto que se presenta en el siguiente capitulo.

*7¥. Flamand (2010), pp. 514-517.
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Capitulo IIT
El programa Oportunidades como estudio de caso de

la politica social centralizada en México

Nuestro pais tiene una larga historia de politicas de atencidon a zonas o grupos de poblacion en
situacion de pobreza. Diversos programas publicos desde el llamado “Caminos de Mano de
Obra” (1968-1976), el “Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural” (Pider, 1970-1982),
la “Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados”
(Coplamar, 1976-1983), los “Programas de Desarrollo Regional” (1983-1988), el “Programa
Nacional de Solidaridad” (Pronasol, 1988-1995), el “Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion” (Progresa, 1997-2001) hasta el ‘“Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades” (2001-2012), son parte de una historia reciente que muestra como la politica
social de combate a la pobreza ha sido influida por cada administracion de manera particular.
El presente capitulo, precisamente, tiene como objetivo revisar el origen, caracteristicas y
evolucion del ultimo y mas ambicioso programa gubernamental para enfrentar la pobreza en
México: Oportunidades. Desde luego, se busca profundizar en el apartado de su disefio,

destacando las caracteristicas descentralizadoras y centralizadoras del mismo.

1. Transformacién de la politica social en México'

Como lo menciona Banegas (2008), existe un nutrido debate en torno a los momentos que
definen el desarrollo y caracteristicas del “Estado de bienestar” en México (Barba Solano,
2004; Brachet-Marquez, 2003; Gordon, 1999). Sin embargo, con el fin de ilustrar el
argumento, se pueden identificar dos grandes periodos en el desarrollo del modelo de bienestar

en nuestro pais, considerando 1982 como el afio que marcé el “punto de partida del declive”

' El presente apartado se basa fundamentalmente en los textos de Contreras (2000) y Banegas (2008).
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del sistema de bienestar (Brachet-Marquez, 2003): de los afios cuarenta a los ochenta, donde el
Estado tuvo un caracter tutelar de los derechos sociales, si bien para algunos autores con un
claro sesgo autoritario; y una segunda etapa, en que la responsabilidad del bienestar ha
quedado en manos de los individuos y el mercado. Asi, a pesar de la pretension de
universalidad en las politicas sociales —algunos autores las califican como “universalistas
fragmentadas o estratificadas”—, la caracteristica que mejor define el modelo de bienestar en
México antes del cambio de orientacion de la economia es su componente corporativo y
estratificado”. Esto significa que coexisten en el pais varios regimenes de seguridad social para
diferentes gremios que expresan el esquema de alianzas entre el Estado y los diferentes grupos
sociales. Cabe destacar que son los elementos de orden politico que tienen preeminencia en la
racionalidad de la politica social. En esta época los elementos tecnocraticos en el disefio y la
implementacion de politica social estan claramente subordinados a los primeros. (Banegas
2008: 308-311).

El argumento para el desmantelamiento de las politicas sociales universales en México
se ha centrado en la ineficiencia econdmica y social ocasionada por el predominio de una
racionalidad politica que conlleva a un modelo populista donde el manejo de la economia esta
supeditado a intereses politicos. En 1996 el gobierno federal operaba 19 programas de
subsidios alimenticios: 14 dirigidos y 5 generalizados. Este esquema de politicas sociales
ocasionaba que 77% de los recursos se canalizara a zonas urbanas, mientras que se estimaba
que 60% de la poblacion pobre se encontraba en zonas rurales.’ De ahi que la manera de
superar las ineficiencias de las politicas sociales que se enfocan principalmente a subsidios a la

oferta serian —segin Banegas— los programas focalizados y los subsidios a la demanda. Un

? En este sentido, especialmente importante es el trabajo de Bizberg (2012-b).
? V. Bazdresch y Levy (2004).
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ejemplo ilustrativo de la transformacion de la politica social, tomando en cuenta la integracion
social, la gestion y su cobertura, son las politicas de reduccidon de la pobreza en México. En
este sentido, el Estado mexicano ha abordado en los tltimos 25 afos este problema social a
través de varias politicas ptblicas.”

En un primer momento, en los afios de “crecimiento con estabilidad” imperaba la
vision del Estado como garante de los derechos ciudadanos, que sustentaba un enfoque amplio
comprendido en la nocion de garantizar el “desarrollo social”. Los afios sesenta y setenta
marcaron el auge de las funciones redistributivas y regulatorias del Estado. Durante esta época
se establecieron instituciones que trataron de solucionar el problema de alimentacion y abasto
de la poblacién no incluida en el modelo de bienestar estratificado, por ejemplo: LICONSA,
DICONSA, CONASUPO. Con un objetivo mas ambicioso se crearon programas como el de
Caminos de Mano de Obra (1968-1976), el Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural
(PIDER, 1970-1980), y la Coordinadora General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados (COPLAMAR, 1976-1983)".

La década de los ochenta marca el final de muchos de los programas generalizados
instaurados en los afios sesenta. El régimen de austeridad fiscal que adoptd el gobierno
mexicano durante esta década detuvo la creacion de nuevos programas para enfocarse en las
llamadas reformas estructurales. Es hasta 1988 cuando el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL) fue concebido como un programa asistencial para compensar los efectos

sociales de las politicas de ajuste y como un programa de emergencia auspiciado por el Banco

* 7. Pardo (2009).

3 En este contexto, Coplamar y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM) fueron dos grandes innovaciones en
materia de politica social con el objetivo de alcanzar a la poblacion pobre. Su caracteristica principal fue que, mas
que ser programas especificos en un momento en que las acciones se concentraban en subsidios a la oferta, su
objetivo fue servir como un paquete de financiamiento para una variedad de acciones que hicieran uso de la
capacidad instalada en los estados. V. Pardo (2009).
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Mundial.®* PRONASOL fue implementado en un marco de mezcla entre politicas universales y
politicas focalizadas; fue uno de los primeros programas en adoptar un mecanismo de
focalizacion en la identificacion de localidades (Banegas, 2008: 311-312).

Asi, al convertirse la pobreza en un “problema de mercado” durante los afios noventa,
los argumentos utilizados para reducirla se sostienen en dos principios: el de competitividad y
el de eficiencia econémica.’ En este contexto, el Estado debe proveer de las capacidades
necesarias a los individuos para que €stos se inserten en el nuevo esquema de economia libre
bajo el supuesto de que, a medida que se abra la economia y el pais se inserte en el mercado
mundial, serd necesaria una mano de obra calificada que pueda hacer frente a los nuevos
imperativos de la economia de mercado. El ejemplo mas claro de esta transformaciéon de la
politica social es el caso del Progresa-Oportunidades, implementado desde 1997. Al afio de su
implementacion habia 1.9 millones de familias beneficiadas en 30 estados del pais. El nimero
de familias rurales incorporadas aument6 en septiembre de 1999 a 2.3 millones —con lo que
abarcd 49 mil localidades de alta marginacion en 2 mil municipios—. En la actualidad su
padrén es de mas de 6 millones de hogares, tanto rurales como urbanos.®

Se debe subrayar que Progresa-Oportunidades es, esencialmente, un Programa de
Transferencias en Efectivo Condicionadas (PTEC) donde se dan estimulos a los hogares
beneficiarios que cumplen con ciertas exigencias.’ Estas implican la asistencia periodica de los
miembros del hogar al centro de salud, asistencia de las madres a platicas de salud e higiene, y
la asistencia de los hijos a la escuela. Las transferencias monetarias varian segun el namero de

niflos en la escuela, su grado escolar y género. Asimismo, se provee de seguimiento médico

% V. Gordon, 1999.

7. Duhau (1997).

8 V. Anexo 1.

? También llamadas “corresponsabilidades™.
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periodico a mujeres embarazadas y se dota de un complemento nutricional a éstas y los nifios
de hasta 5 afos si existen indicios de desnutricion.

En este sentido, sus caracteristicas son congruentes con el predominio de una politica
social residual que privilegia la dotacion de competencias de los individuos, y mantiene una
racionalidad tecnocratica tanto en su cobertura cuanto en el monto de los recursos a asignar a
los hogares. Sin embargo, a pesar de que ideologicamente se maneja que son los criterios
técnicos, producto de las constantes evaluaciones, los que retroalimentan y modifican el
programa, se puede mostrar que algunos cambios obedecen a una légica politica.

Un primer indicio de esto se observa en la retorica gubernamental sobre el objetivo del
programa. Concebido e implementado como un programa de acumulacion de capital humano
con el objeto de sacar de la pobreza a las generaciones futuras, ahora se posiciona en las
pautas publicitarias gubernamentales, principalmente como un programa de reduccion de la
pobreza presente. Este tltimo objetivo es el que los organismos internacionales han resaltado
para que se implementen programas similares en América Latina'’.

Los operadores técnicos del programa han tenido que enfrentar los cuestionamientos,
tanto de politicos cuanto de los encargados del financiamiento, sobre su efecto en la pobreza
actual. ;En cuanto ha disminuido la pobreza gracias al programa?, o una pregunta aun mas
dificil, ;qué mecanismos implementaran para “graduar” (sacar) a los beneficiarios que han
superado su condicion de pobreza? Segin Levy (2005), responder esto requiere tomar en
cuenta dos elementos muy importantes: primero, se debe reconocer que existe un grupo duro
de pobreza en el pais que dificilmente saldrd de su situacion independientemente de los
recursos que se le asignen (caso extremo de exclusion social) y, segundo, que la condicion de

pobreza de un hogar no es estdtica, es decir, el bienestar de los hogares sigue ciclos que

0y Anexo 4.
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dependen de factores internos, asi como del entorno en que estan situados. De esta forma,
Oportunidades tiene que enfrentarse a que, como politica focalizada, transitoria y residual, no
puede “graduar” a un grupo importante de beneficiarios."'

Por tultimo, cabe mencionar que tanto las designaciones de los encargados del
programa como las modificaciones al mismo dan cuenta de un cambio de vision de éste.
Mientras que en el afio 2000 fue designado por el Ejecutivo un responsable del programa con
una amplia trayectoria en organizaciones no gubernamentales, en el sexenio de Felipe
Calderon Hinojosa (2006-2012) el coordinador nacional se ha desempefiado en puestos de
eleccion popular por el partido en el poder. Igualmente, los operadores del programa han
tenido que frenar una tendencia a insertar un cimulo de politicas complementarias ajenas al
objetivo inicial. Esto presupone que el programa puede servir como elemento de expansion de
derechos sociales. Asi, se evalud la posibilidad de que el Seguro Popular'’ tomara la
estructura de Oportunidades o que se disefiaran programas de pensiones para los beneficiarios.
Igualmente, la incorporacion de beneficios para adultos mayores dentro del programa parece
obedecer mas a una racionalidad politica que se aparta del disefio inicial del mismo (Banegas,

2008: 313-314).

2. Antecedentes del programa
Como se mencion6, durante la década de los afios ochenta la pobreza cobré notoriedad y su

inclusion en la agenda gubernamental crecid de manera notable. A partir de 1988, grandes

"'y, Levy (2005)

12 La Comisién Nacional de Proteccién Social en Salud, mejor conocido como “Seguro Popular”, es un 6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Salud con autonomia técnica, administrativa y operativa que se encarga de la
provision de los servicios de salud a la poblacion beneficiaria del Sistema de Proteccion Social en Salud. Es un
esquema de aseguramiento mexicano perteneciente al Sistema de Proteccion Social en Salud (SPSS), que tiene
como objetivo prestar servicios de salud a las personas que no estan afiliados a servicios de seguridad social
como los del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) o el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE). Segun cifras oficiales, a octubre de 2010 el programa tiene a mas de 41
millones de mexicanos afiliados. V. http://www.seguro-popular.salud.gob.mx/index.php?option=com_content
&view=article&id=272&Itemid=287, fecha de consulta: 10 de junio de 2013.
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programas sociales se sucedieron uno tras otro y le imprimieron un sello distintivo a la politica
social mexicana. El primero de ellos fue el Programa Nacional de Solidaridad (1989-1994), el
cual tuvo como objetivo proporcionar un minimo de satisfactores esenciales a la poblacion
pobre e indigente, con especial interés en campesinos, indigenas y habitantes de areas urbanas
marginadas. Entre las principales caracteristicas innovadoras de Pronasol pueden mencionarse
las siguientes: a) el énfasis en la descentralizacion y participacion de las comunidades; b) un
discurso basado en la corresponsabilidad, dado que se insistia en que gobierno y sociedad civil
debian trabajar en conjunto para superar la pobreza; y c) si bien nacidé en un contexto de
fuertes restricciones financieras, hizo posible un notable aumento de la proporcion del gasto
destinada al desarrollo social, que pas6 de 31.6% del presupuesto en 1988 a 54% en 1994, con
lo cual llevdo a cabo acciones para mejorar la infraestructura social, el fomento de las
actividades productivas de las comunidades pobres, poniendo particular énfasis en el
desarrollo regional y prioridad para las acciones en las dreas marginales."

Pronasol utiliz6é cuatro mecanismos para la transferencias de recursos: a) transferencias
de ingresos corrientes y subsidios, mediante programas de becas, servicio social, tiendas
Conasupo, lecherias y el subsidio a la tortilla; b) promovié la acumulacion de activos “no
enajenables”, como salud y educacion; c) invirtié en obras que incrementaban la productividad
de los activos de los mas pobres; y d) financi6 proyectos productivos comunitarios mediante la
participacion organizada.

Sin embargo —a decir de Pardo (2009)— se siguieron observando las viejas practicas
de mediacion de las demandas sociales. El programa operd contradictoriamente: por un lado,
se concibid como una intervencion focalizada, de construccion de un piso basico para los mas

pobres y, por otro, buscdé modificar las relaciones entre sociedad civil y Estado mediante

1. Pardo (2009).
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procedimientos centralizados, burocraticos, de acuerdo a logicas de tipo corporativo y
clientelista tradicionales. Los problemas presentados por Pronasol, junto a las severas
consecuencias sociales de la crisis econdomica que afectd al pais en los afos 1994-1995,
hicieron necesario llevar a cabo una reforma sustancial de los instrumentos destinados a

combatir la pobreza y al programa también.

2.1 Progresa como precursor de Oportunidades
El programa Oportunidades ha representado un hito en la politica social mexicana, tanto por la
intencioén explicita de modificar la relacion entre el Estado y los sectores marginados del
desarrollo, cuanto por la apertura a la evaluacion externa del mismo. Hacia finales de la
década de los noventa, el entonces Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa)
inicid la instrumentacion en gran escala de una politica orientada a incentivar a los ciudadanos
de menores recursos a invertir en el capital humano de sus hijos, buscando de esta forma
contribuir a interrumpir la transmision de la pobreza que ocurre de manera intergeneracional.
A través de transferencias en efectivo asociadas con el cumplimiento de
corresponsabilidades o exigencias'®y en el contexto de acciones concretas relacionadas con
una seleccion estratégica de componentes, México inici6 un cambio desde una politica
tradicionalmente asistencialista y enfocada en el presente, a una concepcion con la mira en el
futuro y, por lo tanto, con menor énfasis en la pobreza actual y con un acento claro en la

.y . . 1
construccion de capacidades en las futuras generaciones de adultos."

'* Los programas de transferencias condicionadas emplean la asistencia material como incentivo para que las
familias pobres utilicen la oferta publica de servicios, fomentando la acumulacién del capital humano y el
desarrollo de capacidades y atacando las causas de la reproduccion de la pobreza.

'>En este sentido, especialmente importantes son los trabajos de Duhau (1997), Cortés (1998) y Contreras
(2000).
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2.2 Contexto social

El programa Progresa inici6 en el afio 1997 y fue concebido como una estrategia para apoyar a
la poblacion que vivia en condiciones de extrema pobreza en las areas rurales, utilizando un
enfoque en el cual se consideran diferentes causas de la pobreza y focalizando los beneficios
hacia las familias cuyas condiciones son mas precarias. El objetivo central de este programa
fue incrementar permanentemente las capacidades y habilidades basicas de los individuos que
viven en pobreza extrema. Para lograr este objetivo, Progresa se estructurd en tres
componentes: educacion, salud y nutricion. El componente educativo se propuso incentivar la
asistencia escolar otorgando subsidios monetarios a las familias. Asi, cada familia
seleccionada recibia un subsidio por cada miembro de la familia menor de 18 afios que asistia
a la escuela entre tercero y noveno grados de la educacion bésica.

La crisis econdmica experimentada por México en 1994 tuvo graves efectos para la
poblacién, especialmente para los segmentos poblacionales con menores ingresos. Los
indicadores socioecondmicos mostraban que en 1996 un 21% de los hogares de México —
aproximadamente 4.6 millones de hogares— vivian en condiciones de extrema pobreza. La
dispersion de esta poblacion es un factor que agrava la complejidad de la pobreza, pues tres
cuartas partes de esta poblacion vive en localidades dispersas y aisladas de menos de 500
habitantes. Por otro lado, la deficiente oferta de servicios basicos de educacion y salud en las
zonas rurales vuelve alin mas precaria la situacion de la poblacion que vive en la pobreza
extrema. '

A pesar de niveles crecientes de gasto publico en educacion se constatan desigualdades
educativas entre los distintos grupos de la poblacion. Por ejemplo, en 1994 solo el 63% de la

poblacién en areas urbanas en México entre 15 y 19 anos habia completado la educacion

' 7. Lustig (1998).
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basica —de acuerdo a la Encuesta Nacional de Ingreso-Gasto de los Hogares de 1994. La
situacion se hacia mas critica en el sector rural, donde esta proporcion alcanzaba apenas el 25
por ciento. Otro problema educativo importante ha sido la desercién, a pesar de que la

educacidn basica en México es gratuita y obligatoria.

2.3 Contexto institucional
De acuerdo con diferentes autores, Progresa nacié en un contexto institucional complejo. Por
un lado, la opinidon publica generalizada coincidia con la idea de que el programa de lucha
contra la pobreza del gobierno anterior habia estado plagado de manejos poco transparentes y
habia tenido fines eminentemente electorales, lo cual gener6 escaso apoyo hacia esta clase de
programas. Por otro, la economia mexicana estaba recuperandose de la crisis de 1994 que tuvo
devastadores efectos en términos de pobreza y desigualdad en un pais donde la brecha entre
los mas ricos y los mas pobres es enorme. Para enfrentar esta situacion, el gobierno cred
Progresa, mas que una medida de lucha contra la pobreza, como un programa para apoyar la
sobrevivencia de los mas pobres.'” En este sentido, y como se describird mas adelante, se debe
resaltar que el disefio del programa estuvo exclusivamente en manos del gobierno federal. Asi,
desde la Secretaria de Desarrollo Social —creada en 1992—, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y la Secretaria de Salud dictaron las pautas y objetivos que Progresa debia
seguir.

Desde el sistema educativo, Progresa nacié también como una respuesta para apoyar a
las nifias y nifios de familias de escasos recursos en el area rural para que puedan finalizar la
educacion basica. Este es un aspecto importante ya que, a pesar de que la educacidon basica

(seis afios de primaria y tres de secundaria) es obligatoria desde 1992, altos porcentajes de la

"7V, Orozco y Hubert (2005).
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poblacidn, especialmente aquellos que viven en zonas rurales, abandonan la escuela antes de
terminar este ciclo. Por lo tanto, Progresa podia verse también como un esfuerzo de politica

encaminado a cumplir con la obligatoriedad de la educacion basica.

2.4 “Innovacion” de Progresa

Al finalizar la década de los noventa, los principales organismos y foros internacionales
recomendaban estrategias para luchar contra la pobreza extrema centradas en la inversion en
capital humano que consideraran la complementariedad entre educacion, salud y alimentacion
y que, a su vez, se focalizaran en los grupos més pobres. En el caso de México, esta estrategia
fue formulada explicitamente en 1991 en un trabajo del Banco Mundial realizado por Santiago
Levy, que propuso la provision simultanea de un paquete basico de educacion, alimentacion y
salud que aproveche las complementariedades entre estas necesidades. Levy se integro al
gobierno (1994-2000) como Subsecretario de Egresos en la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, y jugd un papel central en la creacion del programa.

La propuesta original de Levy se llamaba Centros de Atencién para la Pobreza
Extrema, y se enfocaba principalmente en los componentes de alimentacion y salud,
entendiendo a la educacion como un insumo en vez de un objetivo en si mismo. En el caso de
Progresa, cambi6 esta vision, transformandose la educacion en el componente central del
programa, dandole un caracter de inversion en la generacion de activos productivos, ademas
de apoyo para la formacion de capacidades bésicas y el consumo de bienes prioritarios. Asi,
un antecedente inmediato fue la implementacion de un programa piloto y su evaluacion en la
ciudad de Campeche. Este programa experimento6 con transferencias monetarias condicionadas
a la asistencia a centros de salud, en forma similar a Progresa, pero basado en un sistema de

tarjetas electronicas que permitirian no solo llevar un control computarizado de las mismas,
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sino también condicionar el uso de los recursos monetarios al consumo de alimentos y bienes

basicos

3. Disefio e instrumentacion de Progresa-Oportunidades

La concepcion y diseno de Progresa-Oportunidades es actualmente objeto de una importante
disputa entre algunos de los principales funcionarios que participaron del breve pero intenso
proceso inicial de toma de decisiones de aproximadamente dos afios (1996-1997). La disputa
no es de ningun modo banal pues, independientemente de las luchas intergubernamentales de
poder y prestigio, ilumina sobre los conflictos entre los intereses disciplinarios propios de cada
agencia del Estado y su materializacion en concepciones distintas sobre la pobreza, asi como
sobre las medidas de politica apropiada para enfrentarlas (Banegas, 2011:61).

En 1995, el presidente Zedillo instruyé a su gabinete de Desarrollo Social'® a crear un
grupo de trabajo que desarrollaria un programa de reduccion de la pobreza. De este primer
esfuerzo, se cred el Programa de Alimentacion, Salud y Educacién (PASE). Aunque puede
sefialarse como un antecedente inmediato del Progresa, no fue sino hasta 1996 cuando,
después del fracaso del PASE, el secretario técnico del grupo de trabajo invitd al Consejo
Nacional de Poblacion (CONAPO) para desarrollar una nueva propuesta.'” Como sefialan sus
criticos el objetivo del PASE era sustituir las transferencias en especie de leche y tortilla, por
una transferencia en efectivo a la poblacion que ya era beneficiaria. E1 PASE condicionaba
dicha transferencia a la asistencia regular a centros de salud, a mujeres embarazadas y en

lactancia y a menores de cinco afios. Como lo menciona Cortés (2010), el programa no

'8 Formado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol),
la Secretaria de Educacion Publica (SEP), la Secretaria de Salud (SS) y el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS).

' A decir de Banegas, si bien pueden encontrarse algunos elementos comunes entre el PASE y el Progresa, la
controversia sobre la génesis del ultimo gir6 en torno al papel que jugaron las diferentes instituciones y los
servidores publicos con el aporte de su experiencia académica y su ideologia. (Banegas 2011: 62).
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contaba con un método riguroso de seleccion de las familias beneficiarias y el medio de la
entrega del dinero, a través de una tarjeta electronica, fue la principal causa de su fracaso. Si
bien el PASE tuvo innovaciones que después serian incorporadas a Progresa, principalmente
las transferencias en efectivo y la corresponsabilidad®’, el disefio del ultimo es mucho mas
complejo y ambicioso que el primero, ya que presenta un marcado perfil disciplinar
sociodemografico respecto al perfil economicista del PASE, ademas de un importante
compromiso politico de coordinar las instituciones y oOrdenes de gobierno encargados de

formular la politica social’' como nunca se habia realizado (Banegas, 2011:62).

“Como ejemplo del aporte socio-demografico en el disefio del Progresa puede sefialarse: 1)
ubicar al hogar, no al individuo, como beneficiario, ii) la eleccion de la madre de familia como la
receptora del beneficio, iii) escalonar los beneficios de educacion para no fomentar el alza en la
fecundidad de los hogares, iv) desestimular el trabajo infantil y iv) experiencia técnica en el
disefio de indices y mapeo para diseflar el esquema de focalizacion. Por tanto, aunque el
Progresa es en realidad producto de una intrincada negociacion entre “los organismos federales
de salud, educacion y desarrollo social, [asi como] entre organismos de los tres ordenes de
gobierno mediante comités técnicos de cada estado”, se advierten en su documento fundacional
ciertos elementos conceptuales y operativos que dan cuenta de un programa distinto, que
incorpora algunas de las principales ideas plasmadas en el Programa Nacional de Poblacion

1995-2000 elaborado por el Conapo a fines de 1995; aunque otras derivan de los aprendizajes y

Y E] programa Oportunidades requiere la corresponsabilidad de las familias atendidas, para lo cual asocia las
transferencias a que las familias lleven a cabo acciones que tiendan a mejorar sus condiciones de vida. Ello
requiere que los beneficiarios tengan la conviccidon de que es importante su participacion activa y sean
conscientes de los beneficios que pueden derivarse de sus acciones. Por lo mismo, el Programa procura entregar
las transferencias en un marco de respeto a las decisiones de las familias, permitiendo una eleccion informada. Al
mismo tiempo, la corresponsabilidad busca evitar la dependencia de los beneficiarios, fomentando que existan
incentivos suficientes para que se sientan motivados a generar ingresos de manera autéonoma. Las acciones de
corresponsabilidad que se les piden a las familias se ubican en las areas de educacion y salud que son esenciales
en el proceso de quebrar la reproduccion intergeneracional de la pobreza. V. Sedesol (2002).

! Siguiendo el argumento de Levy (2009), en México es resulta problematico lograr la coordinacion entre
secretarias y otros organismos del Poder Ejecutivo. Las diferencias legitimas en las percepciones sobre la mejor
forma de proceder, la inercia burocratica, la insuficiente informacion sobre los programas de otras secretarias y
las luchas politicas por recursos, espacio y reconocimiento, confluyen para darles a las secretarias y otros
organismos de gobierno una perspectiva “vertical” que las lleva a concentrar su atencion y sus recursos en sus
“propios programas”. V. Levy (2009), p. 154.
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la observacion de la implementacion de algunas politicas de disminucion de la pobreza en el

L. . 22
ambito internacional.”

3.1 Oportunidades. disenio centralizado, operacion descentralizada
Progresa-Oportunidades surgiéo de una analisis “horizontal” de los programas y proyectos
dentro del Poder Ejecutivo federal, a fin de identificar y optimizar los recursos que invertian
todas las secretarias y otros organismos publicos en mejorar el capital humano de los pobres.
De acuerdo con Levy (2009), el enfoque integral que es el eje del programa imponia dos
requisitos administrativos: el establecimiento de una entidad con suficiente poder para
coordinar de modo eficaz a los distintos participantes en el programa y un mecanismo para
controlar su presupuesto, dado que estaba distribuido entre varias secretarias y otros
organismos.” Con base en experiencias anteriores con programas multisectoriales, los
disenadores del programa incorporaron ajustes al aparato administrativo del Poder Ejecutivo.
Antes del lanzamiento del programa se decidi6 que la entidad con suficiente poder para
coordinar de modo eficaz a los distintos participantes del programa debia ser un organismo de
nueva creacion, al que se le otorgaran facultades legales para realizar la tarea y cuyo director
debia ser nombrado por el Presidente de la Republica (Levy 2009:154-155).2

Asi, Oportunidades ha sido una politica publica disefiada desde el centro, la cual
traspasa la parte operativa a los estados. Si bien Oportunidades es responsabilidad del
gobierno federal y se financia en su totalidad con recursos de ese orden de gobierno, la

prestacion de los servicios de salud y educacion es, en el marco de la descentralizacion

22 Banegas (2011), p.63.

¥ Los recursos para la operaciéon del programa y las transferencias monetarias del componente alimentario se
incluyen en el presupuesto de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL); los del componente salud y el
suplemento alimenticio, en el de la Secretaria de Salud (SS) y los del componente de educacion en el de la
Secretaria de Educacion Publica (SEP).

* De 1997 a 2002 este organismo se denomind “Coordinacion Nacional del Programa de Educacién, Salud y
Alimentaciéon (Progresa); desde 2002 se conoce como “Coordinacion Nacional del Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades”. Dicho organismo forma parte de la Secretaria de Desarrollo Social pero desde el punto
de vista legal tiene una autonomia operativa.
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administrativa, responsabilidad de los gobiernos estatales y municipales. Para su
financiamiento el gobierno federal aporta recursos, fundamentalmente a través del Ramo 33,
pero también a través de programas especiales como el de Ampliacion de Cobertura o los
operados por el CONAFE, que tienen como propdsito ayudar a poblaciones especificas, como
es el caso del Oportunidades.
“Es importante hacer dos observaciones. Primero, como el gobierno federal no provee, en su
mayoria, los servicios de salud y educacion, y no produce, almacena o distribuye bienes, no fue
necesario crear ninguna estructura administrativa mas alla de una instancia de coordinacion. Eso
contribuye de forma determinante a que los costos de operacion del programa sean bajos, y
permite que la mayor parte de los recursos erogados representen beneficios directos para las
familias. Segundo, la administracion del programa por parte del gobierno federal no excluye que
los gobiernos estatales o municipales contribuyan a aumentar el capital humano de las familias
pobres con acciones y programas adicionales, financiados con sus propios recursos y disefiados
en funcion de las necesidades y caracteristicas especiales de las regiones. Ello motivd también

que, junto con el desarrollo del Progresa-Oportunidades, se descentralizara a estados y

municipios el programa de Desayunos Escolares que operaba a nivel nacional el Sistema

Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF).”*

En este sentido, de acuerdo a lo expuesto en el capitulo I, se puede afirmar que
Oportunidades contempla tinicamente la delegacion como tunica forma de descentralizacion
(administrativa). Es decir, se transfieren ciertas competencias de gestion a entes locales que
disponen de cierta autonomia del gobierno central, en este caso los sistemas de salud y
educacion estatales. Como se expuso, esta es la forma mas débil de descentralizacion pero
significa al menos un grado en paises que, como México, tienen un historial de acciones y
politicas de caracter centralista.

“Oportunidades es un programa centralizado. El organismo administrativo a cargo es un

organismo federal que compila todos los datos relevantes, aplica el sistema de puntajes,

¥ Levy y Rodriguez (2005), pp. 100-101.
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determina quién retine los requisitos para participar; efectia los pagos a los hogares, contrata las
evaluaciones externas y coordina la prestacion de los servicios con otras secretarias y
organismos federales. Por otra parte, la responsabilidad del suministro directo de los servicios de
salud y educacion les corresponde a los gobiernos estatales [...] Por lo tanto, la administracion
centralizada se refiere a los aspectos normativos y operativos clave del programa y a la
administracion de los fondos que se les transfieren a los hogares, y no al suministro de los

.. 2
servicios”.”®
Cuadro 1.4 Elementos centralizadores y descentralizadores del programa
Elementos centralizadores Elementos descentralizadores
Disefio :
Parte operativa.
Reglas de operacion Suministro de servicios a través de:

Financiamiento Sistemas estatales de salud

o ) Sistemas estatales de educacion
Administracion de fondos
Pago de beneficiarios
Alta y baja de beneficiarios

Padrén de beneficiarios

Contrato de evaluaciones externas

Fuente: elaboracion propia a partir de las reglas de operacion del programa (2011).

En este contexto, como el objetivo primordial del programa es que todas las familias
pobres reciban los mismos beneficios y estén sujetos a los mismos requisitos de incorporacion
al padron —sin importar en qué parte del pais vivan— era esencial estandarizar los criterios de
seleccion y aplicar las reglas del programa de manera consistente en todo el territorio

nacional.?’

% Levy (2009), p. 161.
7 Ibid.
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Conviene subrayar, que el disefio del programa no contempld las diferencias que
existen entre los distintos sistemas estatales de salud y educacion en los estados. En lo que se
refiere a la salud, el proceso de descentralizacion iniciado en la década de los ochenta enfrento
varios problemas: asignacion y disponibilidad inequitativa y limitada de recursos,
infraestructura y distribucion de insumos y equipo médico también limitados. Asi, se
trasladaron responsabilidades de la federacion hacia los estados sin fortalecer la capacidad
administrativa, financiera, técnica y de gestion de éstos.

En el tema educativo, la situacion no luce muy distinta: la descentralizacion
(federalizacion) se inicio en 1992, dando algunas potestades a los estados pero, en términos
generales, fue exclusivamente administrativa, ya que sélo se transfirio el manejo de los
planteles educativos y la relacion juridica con los empleados docentes y administrativos. En
cuestion de recursos monetarios, la mayor parte del financiamiento aun proviene del gobierno
central, y las decisiones sobre varios elementos que influyen el aprendizaje de los estudiantes,
como la formulacién de planes y programas de estudio, la elaboracidon y actualizacion de los
libros de texto gratuitos, la elaboracion concreta de estrategias para disminuir las disparidades
y establecer los procedimientos de evaluacion a los alumnos, los incentivos, la contratacion y
evaluacion de los docentes atin dependen de la administracion federal.

Asi, una parte significativa para que el programa pueda ser exitoso depende
esencialmente de los elementos “descentralizadores” del mismo, esto es, la prestacion de los
servicios de salud y educacion. Al disefarse Progresa, primero, y Oportunidades, después, el
gobierno federal no contempld que la parte operativa produciria resultados diversos, ya que
precisamente los sistemas estatales de salud y educacion difieren mucho entre los estados. En

este sentido, un elemento que destaca en diferentes evaluaciones externas realizadas programa
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es, justamente, la heterogeneidad de resultados especificos con base en la disparidad que

. . . .. 2
existe ente los sistemas que proporcionan los servicios de dos de sus componentes.”®

3.1.1 La coordinacion como elemento fundamental del programa
Como se mencionod en el capitulo anterior, un requisito vinculado a la gestion eficaz y la
eficiencia de la politica social, es el de dotar a las instituciones involucradas la capacidad para
articular y coordinar la labor de los organismos publicos. En este contexto, Oportunidades
tiene en la coordinacion, especialmente interinstitucional, uno de sus atributos esenciales. A
. . 2 , , . , ;. .
decir de Levy (2009), crear un nuevo organismo’ era mas facil y mas rapido que intentar
cambiar el funcionamiento y la manera de operar de las secretarias y otros organismos
existentes. Seguir el camino mas facil les permitia a los disefiadores y administradores del
programa concentrar sus recursos y atencion en las tareas bastante complejas del arranque del
mismo y en las etapas iniciales de su expansion, y no en la realizacion de cambios de personal
y restructuraciones administrativas, que casi siempre toman mucho tiempo e implican altos
costos politicos.
“No todas las secretarias y organismos que participaron en Progresa fueron incluidos en el
proceso de cambio y, hasta el momento, no todos los organismos se han reestructurado
completamente. Y tampoco compartian todos ellos desde un principio la estrategia relacionada
con el programa o se consideraban beneficiarios del proceso. Obviamente las estructuras que
existian con anterioridad estaban disefiadas para llevar a cabo programas anteriores, no para
ejecutar un programa como Progresa-Oportunidades. Y como en tltima instancia éste constituia
una amenaza a la existencia de los organismos y secretarias que habian estado al frente de los

programas anteriores, muy probablemente no lo hubiesen hecho. La creacion de un nuevo

organismo resolvia este problema e implicitamente posponia la solucién de otro mas profundo.

28 V. CEPAL (2011), CONEVAL (2011), SEDESOL (2010, 2011), Centro de Estudios Econdémicos y Sociales en
Salud (2012), Valora Consultoria S. C. (2012).

¥ Se refiere a la creacion de la “Coordinacién Nacional del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(Progresa)” que, a partir de 2002, se conoce como “Coordinacion Nacional del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades”.

105



Permitia que el programa se iniciara y expandiera de manera rapida y eficiente, pero eludia el

. . ., , 11 930
tema de la identificacion de todas las secretarias con €l.”

Conseguir la coordinacion entre las secretarias y los demés organismos ha sido
siempre, y sigue siendo, una tarea ardua, que afecta la sostenibilidad del programa y la
coherencia general de la estrategia de la lucha contra la pobreza. De acuerdo con Levy (2009),
desde un punto de vista mas general, el sector publico de México no ha desarrollado
incentivos apropiados para promover una eficaz coordinacién entre las secretarias y otros
organismos del gobierno. El remplazo de los incentivos por la presion presidencial ha sido una
solucion temporal, no una estrategia permanente. Aparte de las consideraciones legales, una
coordinacién eficaz todavia depende de la voluntad y liderazgo del presidente y de la
existencia de unos cuantos defensores de una iniciativa dentro de la burocracia; no es el

resultado de incentivos bien alineados (Levy, 2009:158).

3.2 Oportunidades como Programa de Transferencias en Efectivo Condicionadas
Como lo menciona Banegas, el Progresa-Oportunidades fue sin lugar a dudas pionero
en América Latina, pues hizo innovaciones en el disefio de los componentes de la politica
social que a mediados de la década de los noventa se consideraban agotados, discrecionales y
poco eficientes, ya que propuso un repertorio de herramientas y técnicas que dificilmente se
habian empleado en una politica cuyo objetivo es la disminucion de la pobreza.
“La cobertura inicial de Progresa, en agosto de 1997, era de 140 mil familias, pero al terminar
ese afio ya se beneficiaban 300 700 hogares de 12 estados del pais. En 2001, ultimo afio de
operacion con ese nombre, su cobertura era de 3 116 000 hogares en todos los estados de la

Republica, salvo el Distrito Federal. Su presupuesto inicial fue de 367 300 millones de pesos, y

creci6é gradualmente hasta llegar a poco mas de doce mil millones de pesos en 2001. De éstos,

0 Levy (2009), p. 156.
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entre seis y ocho por ciento se utilizaba en gastos de operacion, y el resto se entregaba

. .y . 31
directamente a la poblacion beneficiaria”.

El Progresa-Oportunidades (1997) y el Programa de Erradicacion de Trabajo Infantil
de Brasil (1996) fueron los primeros programas de América Latina elaborados por
funcionarios e investigadores nacionales, y las instituciones financieras internacionales
jugaron un importante papel en difundir estas experiencias en la region. A punto tal que al
menos en 16 paises se han desarrollado lo que actualmente se denomina Programas de
Transferencias en Efectivo Condicionadas (PTEC).

En general, los PTEC tienen las siguientes caracteristicas de operacion y de vision
sobre la pobreza: 1) la orientacion de las intervenciones del lado de la demanda; 2) la vision
de la transmision intergeneracional de la pobreza como una “falta de inversién” en capital
humano; 3) las acciones como una mezcla de transferencias monetarias y en especie; 4) el
objeto de la intervencién de la politica social es el hogar, que funge como reproductor
intergeneracional de la pobreza; 5) los programas toman en cuenta el ciclo de vida de los
hogares; 6) las transferencias son condicionadas; 7) las transferencias tienen como fin
disminuir posibles externalidades negativas; 8) la asignacion de beneficios es condicionada y
9) el énfasis en la evaluacion de impacto para retroalimentar el disefio del programa.*

En primer lugar, una caracteristica distintiva de los PTEC es la orientacion de las
intervenciones publicas del lado de la demanda. La politica social, hasta entonces, tenia por
objeto privilegiado el desarrollo de las comunidades, mientras que los programas de
transferencias se concentran en “desarrollar las capacidades de los individuos” o bien, en

compensar las desigualdades de éstos en el mercado, de modo que puedan tomar ciertas

*! Banegas (2011), p. 63.
32 Division basada en el estudio de Banegas (2011).
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decisiones sobre qué consumir o si enviar a los nifios a la escuela, entre otros. En otras
palabras, subyace en el disefio de estos programas el supuesto de que ciertas herramientas de
politica, en particular las transferencias de dinero, deben compensar a los individuos, restituir
su capacidad de decision y evitar introducir distorsiones en el mercado que, en ultima
instancia, impactan desfavorablemente o reproducen la desigualdad de los mismos. En
general, los funcionarios y los investigadores que participaron en el disefio del Progresa
sefalan que las transferencias de dinero a las familias beneficiarias constituyeron una de las
herramientas mas debatidas, entre otras razones, porque se pensaba que se traducirian en un
incentivo a la fecundidad, luego de casi dos décadas de los esfuerzos de la CONAPO por
controlar el crecimiento de la poblacion.

En segundo lugar, los programas parten del supuesto de que “una de las razones
fundamentales de reproduccion intergeneracional de la pobreza es la falta de inversion en
capital humano™ en los 4mbitos de educacion, salud y alimentacion. Es decir, las limitaciones
que experimentan los individuos para acceder a servicios adecuados en esos rubros
contribuyen al desarrollo de un circulo vicioso de pobreza que se traslada de padres a hijos, en
la forma de baja productividad y bajos ingresos futuros. La perspectiva de la pobreza desde el
enfoque de los activos aporta una justificacion al elemento ideoldgico detrds de la
mercantilizacion de las obligaciones del Estado. Es decir, son los individuos los responsables
de activar las capacidades necesarias para resolver su situacion de pobreza. En términos
generales, el enfoque de los activos tiene como supuesto que el ingreso de una persona o

familia estd en funcion de los acervos (stock) en “activos” con que cuente, el uso que le d¢ a

3 Entendido éste tanto como término econémico cuanto socioldgico. El concepto de capital humano hace
referencia a la riqueza que se puede tener en una fabrica, empresa o institucion en relacion con la cualificacion
del personal que alli trabaja. En ese sentido, el término capital humano representa el valor que el nimero de
empleados (de todos los niveles) de una institucion supone de acuerdo a sus estudios, conocimientos, capacidades
y habilidades.
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estos activos, el valor de mercado de los mismos y las transferencias o legados independientes
al acervo de activos con que cuente. La forma de hacer operativo el concepto de activos es
diferenciar los activos en capital humano, capital fisico y capital social. Como referentes
empiricos, este enfoque toma principalmente el nivel de escolaridad para el capital humano; el
valor monetario de bienes, sean propiedades o cualquier activo financiero al que la unidad de
analisis tenga acceso, para el capital fisico y, por ultimo, las normas y redes sociales que
faciliten la accion colectiva entre personas, para el capital social. Los efectos de las politicas
de transferencias condicionadas sobre el ingreso del hogar actuarian directamente en la
funcion y, de forma indirecta, en la acumulacion de capital humano (educacion) precisamente
al condicionar la transferencia a obligaciones del hogar (comprobar la asistencia de nifios a la
escuela).

En tercer lugar, los programas se caracterizan por combinar las herramientas
tradicionales de “asistencia social” con herramientas de promocion del “desarrollo humano”.
Es decir, es frecuente que algunos programas combinen ciertas transferencias monetarias o de
bienes con el proposito de elevar el ingreso de los pobres en el corto plazo, con ciertos
incentivos econdmicos, como las becas educativas, concebidas como una inversién en el
capital humano de los nifios y los jovenes que, en el largo plazo, se traducira en una mejor
incorporacion en el mercado laboral. En el disefio del Progresa se establecid una clara
distincion entre el efecto de corto plazo que se espera de las transferencias monetarias,
destinadas a incrementar el consumo, y el efecto de mediano y largo plazos de las
transferencias orientadas a retrasar la insercion laboral y aumentar la escolaridad en los
jovenes.

En cuarto lugar, los programas contemplan a los hogares como medulares en la

reproduccion intergeneracional de la pobreza, y las intervenciones publicas sobre éstos se
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interpretan como generadoras que apuntan a desarticular el circulo vicioso de la pobreza. En
particular, los PTEC identifican a las mujeres como el eslabon més importante en el proceso
de transformar ciertos comportamientos de las familias en los rubros de salud o educacion,
mientras que los nifios y los jovenes constituyen el objeto principal al que se dirigen los
beneficios.

En quinto lugar, una dimension importante de los PTEC que contribuye
significativamente a la eficiencia general consiste en determinar qué acciones son mas eficaces
en los distintos ciclos de vida de los individuos. A decir de Banegas, ésta es una de las
aportaciones mas importantes heredado del disefio inicial del Progresa a los PTEC en general.
En lo que se refiere a mejorar la alimentacion y salud, estos programas se concentran en los
primeros afios de vida, desde la gestacion hasta los cinco afios. En lo que respecta a aumentar
la escolarizacion, algunos programas se concentran en disefar estimulos para que los nifios
completen la primaria; otros, aseguran la transicion entre la educacion primaria y secundaria;
finalmente, algunos programas promueven, mediante diferentes incentivos, la finalizacion de
la educacion media superior.

En sexto lugar, los PTEC se caracterizan porque la recepcion de las transferencias o
acceso a los bienes y servicios son condicionados a la realizacion de cambios especificos en el
comportamiento alimentario, educativo y sanitario de las familias beneficiadas. Los
condicionamientos en materia de educacion consisten en inscribir a los nifios en edad escolar y
asegurar su asistencia regular a la escuela. En materia de salud, asistir a los cursos de salud y
nutricion y a los controles periddicos de salud para los distintos integrantes del hogar.

En séptimo lugar, los programas se caracterizan por calcular los montos de las
transferencias alimentarias o educativas en términos de ciertos valores promedio de los bienes

y servicios en los mercados rurales y urbanos. Es decir, las becas no son otra cosa que una

110



compensacion a las familias a causa de la pérdida de los ingresos, lo que significa que los
niflos no deben trabajar para asistir a la escuela.

Finalmente, en octavo lugar, los PTEC formulan una critica de las politicas sociales
tradicionales en términos de su ineficacia para materializar una verdadera cobertura universal
y su ineficiencia en términos presupuestarios. Entonces, €éstos aseguran dirigir sus acciones a
los mas pobres; se focaliza la politica social, lo que permite seleccionar a quienes necesitan de
las transferencias con el menor costo presupuestario. Por ultimo, otro elemento distintivo de
los PTEC en general y del Progresa-Oportunidades en particular, es la incorporacion en sus
disefios de la necesidad de evaluar sus impactos, es decir, la magnitud cuantitativa del cambio
que se produjo en la poblacion meta en funcion de los objetivos especificos del programa y la

evaluacion de los componentes de la gestion interna.

3.3 Bases conceptuales

Oportunidades busca contribuir al desarrollo humano de su poblacidon destinataria, constituida
por las familias extremadamente pobres. Para ello asegura que exista una oferta adecuada en
educacidn, salud y alimentacion, y promueve, mediante transferencias en efectivo, la demanda
de dichos bienes y servicios. Entiende que de este modo se asegura la realizacion de
inversiones en capital humano de largo plazo, lo que permite afianzar las capacidades de los
pobres mas alla de los riesgos que los afectan.’® Lo anterior exige adoptar un enfoque continuo
y de largo alcance, que vaya mas alla de los aspectos transitorios e individuales. Ello lleva a
tener en cuenta, por un lado, la estructura demografica de la familia, y, por el otro, las
necesidades de sus miembros segtn la etapa del ciclo de vida en que se encuentren. Durante el

proceso de gestacion y en los primeros afios de vida son fundamentales la atencion en salud

** SEDESOL (2002).
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materno-infantil y un apoyo nutricional adecuado. En los afios posteriores debe asegurarse una
educacion de calidad, que facilite la transicidon hacia una capacitacion posterior y finalmente a
la integracion laboral. El programa toma en cuenta la composicion de la familia y las edades
de sus integrantes para poder estimar el valor monetario de los apoyos que varian segln la
etapa del ciclo vital. En sintesis, se trata de poner en juego un enfoque continuo y de largo
alcance, que va mas alla de los aspectos transitorios e individuales.
“Segtn el documento fundacional de PROGRESA, la lucha contra la pobreza tiene entre sus
objetivos —igualar las oportunidades de las familias que sufren esta condicion con la del resto
de la sociedad. Para ello, concentra sus esfuerzos en aumentar sus capacidades basicas,
apoyando su acceso a los bienes y servicios sociales que les permitan adquirir las habilidades y
aptitudes para una vida plena y autosuficiente. En el planteamiento central del programa
podemos identificar la influencia de distintas corrientes de pensamiento, al menos en términos
discursivos. Su propuesta se enmarca explicitamente por un enfoque de igualdad de

oportunidades, planteando el desarrollo de capacidades basicas y satisfaccion de necesidades

basicas como objetivos especificos y como via para lograr la movilidad social y alcanzar la

igualdad de oportunidades.”

El programa también tiene cierto enfoque de género. Los apoyos se entregan a la figura
femenina del hogar, por cuanto se entiende que de tal manera se refuerza y mejora su posicion
en la familia, lo que deberia contribuir a una mejor calidad de vida de todos sus integrantes y
en especial de los nifios. Al mismo tiempo, se impulsa una politica de becas educativas que
procura contrarrestar las desventajas que enfrentan las nifias para acceder y progresar en la
educacidn, y apoya iniciativas sectoriales orientadas a fomentar una cultura mas equitativa
desde el punto de vista del género. El disefio del Programa se estructura considerando a las
mujeres como el eje de la intervencion, porque generalmente, como parecen mostrar

evaluaciones cuantitativas y cualitativas, las mujeres gastan una mayor proporcion de los

%% Yaschine (2012) pp. 54
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ingresos bajo su control en bienes alimentarios y en la atencion de la salud de los nifios, y
suelen ser mas responsables de la seguridad nutricional de los nifios.*

Asi, Oportunidades trata de adoptar una perspectiva de inclusion social y el enfoque de
derechos. La perspectiva de la inclusion social tiene una doble faz: por una parte, plantea la
restitucion de los vinculos de los individuos y las familias con las instituciones sociales
convencionales; por otra, trata de eliminar las dindmicas estructurales e institucionales que
reproducen la exclusion.’’ El enfoque de derechos reconoce que las personas son portadoras
de derechos exigibles al Estado; asimismo, sustenta que los gobiernos deben garantizar los
derechos esenciales para el desarrollo de las capacidades basicas que permitan a las personas

la superacion de la extrema pobreza.”®

3.4 Caracteristicas del programa

Familias beneficiarias. La poblacion de México asciende, segun estimaciones, en 2012
a un total de 113,262,000 habitantes, de los cuales se estima que 25,079,000 (23.3% del total
nacional) viven en la extrema pobreza, o sea que se benefician de Oportunidades. Para el afio
2005 la poblacion en edad de trabajar (PET) de México, es decir, las personas entre 16 y 65
afios de edad, totalizaba 58.5 millones, de los cuales 12.9 millones (22%) pertenecian a
familias Oportunidades.*

A su vez, la poblacion econdémicamente activa (PEA) del pais se estimaba en

43,866,653 de los cuales 9.7 millones, o sea el 22.1%, son trabajadores Oportunidades.

3% Orozco y Hubert (2005), pp. 18-22.

3" En este rubro, resulta particularmente interesante el estudio de Cortés (1998).

B1a Ley de Desarrollo Social mexicana, vigente desde 2004, reconoce como derechos la educacion, la salud, la
vivienda, la alimentacién, la seguridad social, el disfrute de un medio ambiente sano y la no discriminacion, y
define un conjunto de derechos y obligaciones para los beneficiarios de los programas sociales estatales. La
adopcion de la perspectiva de derechos hizo necesario que el Programa impulsara la creaciéon de mecanismos para
asegurar su exigibilidad por parte de las beneficiarias y garantizar la transparencia y calidad en su operacion.

¥ Levy (2007), p. 12.
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Geograficamente, la poblacion Oportunidades representa el 68.8% del total en las localidades
de menos de 2,500 habitantes y el 9.3% en las demas. Para efectos de este documento, las
primeras se definirdn como rurales y las segundas como urbanas, lo cual significa que los
beneficiarios de Oportunidades predominan dentro de la poblacion rural. De las cinco millones
de familias que en 2005 se beneficiaban del programa, 3.5 millones estaban en el sector rural y
1.5 en el urbano. Cabe hacer notar, sin embargo, que no existe un empalme perfecto entre
lugar de residencia y lugar de trabajo, pues la migracion (nacional o internacional, circular o
unidireccional) hace que muchos trabajadores de familias rurales de Oportunidades se ocupen,
al menos durante parte de su vida, en localidades urbanas (desde la més proxima a su lugar de
residencia, hasta ciudades grandes relativamente alejadas, o en Estados Unidos). Las familias
que viven en zonas rurales lo hacen en mas de 80,000 localidades con diversos niveles de
acceso a los servicios asociados a la seguridad social y a la proteccion social, un factor
importante en la valoracién que hagan estos trabajadores de estos beneficios al insertarse al

4
mercado laboral.*

40 1bid.
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Grifica 1.2 Crecimiento de cobertura del programa (1997-2010)
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Fuente: SEDESOL (2010).

3.5 Componentes
En su disefio original Oportunidades restringié su universo de atencion a los nifios y jévenes
menores de 18 afios, en educacion basica y secundaria. A partir del ciclo escolar 2001-2002,
las becas educativas se ampliaron a la educacion media superior y desde 2003 se otorgd un
apoyo adicional —componente patrimonial- que se condicion6é al término de este nivel
educativo. También debe mencionarse la incorporacion de un componente de atencion
orientado a los adultos mayores.*!

Educacion. Con el propdsito de promover la asistencia a clases y el logro educativo, se

entregan becas escolares a todos los nifios y jovenes menores de 18 afios que se encuentren

1V, Yaschine Arroyo (2012).
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matriculados en grados educativos comprendidos entre tercero de educacion primaria y tercero
del nivel secundario.*”” Las transferencias monetarias en el nivel medio superior se entregan a
los adolescentes y jovenes de entre 14 y 21 afios, durante los 10 meses del afio escolar. Dos
caracteristicas basicas de las transferencias son las siguientes: a) su monto crece junto al grado
escolar al cual asisten los nifios y jovenes, y b) en los niveles secundario y medio superior, las
becas son mas elevadas para las mujeres. En el primer caso se trata de compensar el costo de
oportunidad de la asistencia a la escuela, que aumenta junto con la edad de los escolares; en el
segundo, se busca contrarrestar la desercion escolar femenina prematura.

El Programa también entrega apoyos para utiles escolares, en general en efectivo,
excepto cuando los nifios asisten a la educacion primaria y son beneficiarios del Consejo
Nacional de Fomento Educativo (CONAFE), del que reciben apoyo en especie. La
periodicidad de entrega de los apoyos para utiles escolares varia de acuerdo con los niveles
educativos: en la educacion primaria, la asistencia se entrega en dos partes (al inicio del ciclo
escolar y en febrero), mientras que en los niveles secundario y medio superior, se entrega de
una sola vez, durante el transcurso del primer semestre. Las becas y ftiles escolares se
entregan también en un esquema de corresponsabilidad, cuya condicionalidad es la asistencia

regular a la escuela, que debe ser de por lo menos 85% en la educaciéon primaria.

2 Ibid.
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Grifica 1.3 Evolucion del padron de becarios (1997-2010)
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Fuente: SEDESOL (2010).

Salud. El programa fomenta la asistencia de todos los miembros del grupo familiar a
los centros de salud para la realizacion de controles preventivos. Por ello se condiciona la
entrega del apoyo alimentario a la asistencia a los centros de salud y a la participacion de las
titulares en charlas educativas. La frecuencia de la asistencia se define en funcion de la edad,
el nivel de riesgo y la evolucion de su situacion nutricional. Este componente se materializa en
cuatro estrategias: 1) Entrega gratuita del Paquete Esencial de Servicios de Salud; 2) Fomento
del autocuidado en salud; 3) Promocién de una mejor nutricién; y 4) Reforzamiento de la
oferta de servicios de salud. El Paquete Esencial de Servicios de Salud tiene un caracter
fundamentalmente preventivo y sus acciones se enmarcan en normas oficiales, por lo cual son
homogéneas en todo el pais. Este paquete incluye la entrega de vacunas, hierro y acido f6lico,

y otras intervenciones de salud, que buscan garantizar el acceso a servicios integrales de
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prevencion de enfermedades y de promocion de un estilo de vida saludable. La promocion del
autocuidado en salud se propone lograr que las familias beneficiarias interioricen actitudes,
habitos y conductas de prevencion, lo que se logra principalmente mediante sesiones
educativas que se realizan mensualmente, y con el refuerzo de los contenidos educacionales en
salud que tienen lugar durante las visitas a los centros de atencion primaria. La capacitacion se
centra en las titulares del Programa (las madres), aunque para ciertos temas (por ejemplo,
salud reproductiva, adicciones) se da prioridad a otros grupos especificos.

Alimentacion. El fomento de una mejor nutricion se orienta a prevenir y atender
problemas de desnutricion de los niflos a partir de la etapa de gestacion y de las mujeres
embarazadas o lactantes, y también a desarrollar habitos y conductas que favorezcan una
alimentacion adecuada. En este ambito caben los servicios proporcionados por el Paquete
Esencial o Basico de Salud, que consisten en acciones de vigilancia, control y educacion
nutricional. Este componente opera a través de una transferencia monetaria, que la familia
deberia usar para la compra de alimentos, y mediante la entrega de complementos alimenticios
para los nifios y las madres dando lactancia o embarazadas. El complemento alimentario de los
niflos estd destinado a prevenir o atender los problemas de desnutricion a partir de los seis
meses de edad. Se entregan dos tipos de complementos: uno para todos los nifios de entre 6 y
23 meses y para los niflos de 2 a 5 afios con algun nivel de desnutricion; y otro para las
mujeres en lactancia (hasta un afio) o embarazadas. Ambos cubren 20% de los requerimientos

diarios de calorias y 100% de las necesidades de micronutrientes.

4. Evaluacion
Como lo menciona Levy (2005), desde la conceptualizacion del Progresa se consideré que era

indispensable poder evaluar si las hipotesis del disefio eran correctas, asi como cuantificar el
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nivel y direccidon de los impactos de las acciones integradas en materia de educacion, salud y
alimentacion.** La evaluaciéon permitiria también contar con elementos objetivos para
proponer, de ser necesario, modificaciones, ademas de mejorar la funcionalidad de los
procesos y, en general, aumentar la efectividad y eficiencia de las acciones. Adicionalmente,
se consider6 necesario evaluar la operacion del programa y establecer un esquema de
monitoreo operativo, para determinar si se apegaba al disefio y a los lineamientos establecidos
al efecto; precisar si los resultados observados derivaban de aspectos de instrumentacion o de

conceptualizacion; e identificar y corregir oportunamente problemas de operacion.

“El disefio de la evaluacion se desarrolld casi simultaneamente con el disefio de los componentes
y de la implementacion del Progresa, procurando que tuviera la mayor solidez posible. Al
respecto, este programa puede ser un caso poco comun ya que, hacia mediados de la década de
1990, la mayoria de las evaluaciones de los programas sociales se referia a acciones de
monitoreo o medicion de metas y, en el caso de evaluaciones de impacto, estas eran
desarrolladas, en general, con bastante posterioridad al inicio de los programas [...] una
evaluacion rigurosa y solida era un reto, en particular en el caso de un programa complejo con
muchos componentes como el Progresa. Para identificar el impacto del programa desde una
perspectiva microeconomica (es decir, de los hogares o individuos), era necesario considerar las
tres partes fundamentales de un buen analisis empirico: 1) el marco conceptual para el analisis
de los determinantes y el impacto de la inversion en capital humano, el cual sefialaria el tipo de
informacién requerida y algunos de los aspectos a considerar en la estimacion; 2) los datos, que

delimitarian la extensién y la calidad del analisis; y 3) las técnicas de estimacion”.*

* Desde el afio 2000 a la fecha se han publicado estudios cuantitativos y cualitativos realizados por académicos
de distintas instituciones mexicanas y extranjeras, que han evidenciado los resultados de Progresa-Oportunidades
en cuanto a su focalizacion, operacién e impacto sobre los beneficiarios en zonas rurales y urbanas. Su
focalizacion rural y urbana se han considerado adecuadas y los procesos operativos para la seleccion de
beneficiarios se han refinado a lo largo de los afios. En las zonas rurales, en donde el programa tiene mayor
tiempo de operacion, se han documentado los efectos del programa en el corto, mediano y largo plazos en
aspectos diversos como: consumo, inversion productiva, pobreza, nutricion, desarrollo cognitivo, salud,
educacion, trabajo, ingreso, relaciones intrafamiliares, de género y comunitarias, entre otros. V. Yaschine (2012),
p- 59.

* Levy y Rodriguez (2005) pp.141-142.
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En este sentido, actualmente y de acuerdo con lo que establece el Presupuesto de
Egresos de la Federacion y las reglas de operacion del propio programa®, Oportunidades debe
ser evaluado por instituciones externas; por tal motivo éste ha resuelto encomendar al Instituto
Nacional de Salud Publica (INSP) y al Centro de Investigacion y Estudios Superiores en
Antropologia Social (CIESAS) la coordinacion de la evaluacion de impacto de sus diversos
componentes, la cual involucra el desarrollo de estudios basados tanto en metodologias
cuantitativas (y que fueron coordinadas por el INSP), como en abordajes cualitativos
(coordinados en su mayoria por el CIESAS).

Asi, conforme a lo establecido en el articulo 78 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, las dependencias o entidades a través de su respectiva
dependencia coordinadora de sector deben realizar una evaluacion de resultados de caracter
externo de los programas sujetos a reglas de operacion. Las evaluaciones externas que se
realizan al programa son coordinadas —conforme a sus respectivas atribuciones— por la
Direccion General de Evaluacion y Monitoreo de los Programas Sociales (DGEMPS), y la
Coordinacion Nacional, de acuerdo a lo sefalado en los “Lineamientos generales para la
evaluacion de los Programas Federales de la Administracion Publica Federal”, publicados en
el Diario Oficial de la Federacion el 30 de marzo del 2007, y se desarrollan de acuerdo con lo
establecido en el Programa Anual de Evaluacion que emite el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
y la Secretaria de la Funcion Publica.

La participacion de los sectores Salud y Educacién es prioritaria para asegurar un

mejor desarrollo de todas las etapas del proceso de evaluacion externa del Oportunidades. Asi,

* Disponible en: http://www.oportunidades.gob.mx/Portal/wb/Web/reglas de operacion oportunidades 2012,
fecha de consulta: 19 de julio de 2013.
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la. DGEMPS en union con la Coordinacion Nacional presenta los resultados de las
evaluaciones externas de acuerdo con los plazos y términos previstos en la normatividad

vigente y los difunde a través de la pagina de internet de la SEDESOL y del propio programa.

Cuadro 1.4 Temas cubiertos por el Sistema de Monitoreo del programa

Descripcion

Permanencia de los beneficiarios en el

Baja de famili becari
padrén aja de familias y becarios

Calidad en el servicio del sector salud y estado
Componente salud .. - . ~
nutricional de los nifios menores de cinco afios

Componente educacion Servicio proporcionado por el sector educativo
Entrega de apoyos Eficiencia y eficacia en la entrega de apoyos

. B . Prestacion de servicios de manera honesta, sin solicitar
Transparencia y contraloria social . .. ., s
a cambio bienes, servicios o adhesion politica

Avance y resultados de las actividades de orientacion a

Orientacion a los beneficiarios .
los beneficiarios

Capacitacion a vocales, enlaces y personal

Avance y resultados de las actividades de capacitacion
de los sectores

. Los tipos de quejas y denuncias mas frecuentemente
Atencion ciudadana . ,
planteados por la ciudadania

Fuente: Cohen, Franco y Villatoro (2006).

4.1 Uso de las evaluaciones

A decir de la propia SEDESOL (2010), la continuidad y crecimiento del programa se debe a

que ha documentado sus resultados y ha utilizado las evaluaciones para realizar mejoras como:
* La ampliacion de la cobertura en zonas urbanas, y el nuevo modelo de atencion

aplicado. (Reglas de Operacion 2005).
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* La inclusién de becas para el Nivel Medio Superior al esquema de apoyos del

Programa (Ciclo escolar 2001-2002).

* Mejorar la seleccion de familias beneficiarias al establecer un mecanismo para la

deteccion y correccion de errores de inclusion. (Reglas de Operacion 2005).

* Sustitucion de las Platicas de Salud por Talleres comunitarios para el autocuidado de la

Salud. (Reglas de Operacion 2006).

* Cambios a las Reglas de Operacion sobre la temporalidad de los apoyos del Programa.

(Reglas de Operacion 2002).

* En el gjercicio fiscal 2009 se modifico el disefio de Jovenes con Oportunidades.

(Reglas de Operacion 2009).

Como se puede inferir, la evaluacion es esencial para la eficacia del programa, ya que
puede contribuir a su continuidad y proporciona informacion muy util para la realizacion de
ajustes. Asi, en condiciones ideales, la evaluacion siempre debe formar parte del disefio de
programas sociales. La combinacion de métodos cualitativos y cuantitativos proporciona una
abundante fuente de informacién y un circuito de retroalimentacion positiva entre la
evaluacion, el disefio, la operacion y la continuidad del programa. Ademas, la evaluacion
desempefia otro papel esencial: garantizar que el programa funcione. De nada sirve alinear los
incentivos de los organismos y los administradores para continuar operando un programa que
ya no es tan novedoso si éste no estd ayudando a los pobres. La evaluacion no es un ejercicio
académico, aunque la participacion de la comunidad académica puede contribuir también a la

credibilidad del programa (Levy, 2009:240).
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5. Conclusiones

Oportunidades es un programa federal para el desarrollo humano de la poblacion en pobreza
extrema. Para lograrlo, brinda apoyos en educacion, salud y alimentacion. Es un programa
interinstitucional en el que participan la Secretaria de Educacion Publica, la Secretaria de
Salud, el Instituto Mexicano del Seguro Social, la Secretaria de Desarrollo Social, y los
gobiernos estatales y municipales (sistemas estatales de salud y educacion).

Oportunidades es uno de los principales instrumentos que en el marco de una politica
social integral desarrolla acciones intersectoriales para promover el bienestar general de las
familias que viven en pobreza. Su disefio combina la entrega de recursos en efectivo con
intervenciones coordinadas en salud, educacion y alimentacion. En el corto plazo, estos
recursos mejoran las condiciones socioecondmicas y el ingreso de los hogares mas pobres y, a
mediano plazo, impulsan en la poblacion beneficiaria el desarrollo de capacidades al
incentivar la asistencia a las unidades de salud y a la escuela. Sin embargo, se debe destacar
que cuando se disei6 el programa no se contemplo que la operacionalizacion de dos de los tres
componentes recaerian en sistemas estatales de salud y educacion que difieren mucho unos de
los otros. Asi, la capacidad y calidad de los servicios de salud y educacion no son
homogéneos, lo que dificulta el éxito del programa.

En este sentido, uno de los grandes retos del programa es que éste debe concebir la
importancia de una verdadera coordinacion interinstitucional, por cuanto la prestacion de los
servicios de salud y educacion es efectuada por los sectores estatales respectivos. Ademas, la
gran asignatura pendiente de Oportunidades es ampliar las puertas de salida para vincular a las
familias beneficiarias que enfrentan condiciones de pobreza con opciones productivas que

aprovechen ese desarrollo de capacidades, y les genere mayores ingresos.
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Oportunidades se inserta en una vision de politica social residual, transitoria,
focalizada y con un enfoque de integracion de los individuos al mercado. El objeto de
intervencion de las politicas sociales es ahora el individuo y no los grupos sociales. Su
concepcion se basa en que la pobreza se debe a una falta de “inversion” en capital humano
(caracteristica individual) y, por ende, deben realizarse acciones de politica orientadas a la
demanda, lo que deja las acciones de desarrollo regional bajo la responsabilidad de la politica

econémica.*®

¢ 7. Banegas (2011), pp. 190-193.
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Conclusiones

La pobreza y la desigualdad son fendmenos que persisten en la sociedad mexicana. Si bien es
cierto que, de acuerdo a organismos como CONEVAL o la CEPAL, el incremento reciente en
los indices de pobreza se debe fundamentalmente a cuestiones econdmicas (reduccion del
ingreso real, empleos insuficientes, bajo crecimiento economico, aumento de los precios de los
alimentos) y no por razones directamente atribuibles a la politica social, esta situacion pone en
duda la eficacia de politicas publicas cuyo objetivo principal es, precisamente, incorporar a
grupos de personas que viven en condiciones de pobreza a niveles de vida que les permitan
desarrollarse de manera digna.

Asi, como se sefald a lo largo de la investigacion, la politica social de México ha
transcurrido por dos caminos en las Gltimas dos décadas. Por un lado, ha habido una limitada
expansion del gasto y la integracion de las politicas de seguridad social y, por otro, se ha visto
un notorio aumento de los programas no contributivos para proteger a los mas pobres y
vulnerables. De este modo, ademds de las instituciones tradicionales de seguridad social, se
han creado otras que combinan componentes contributivos y no contributivos y que se
focalizan en los grupos mas pobres de la poblacion. Entre ellos, destacan los Programas de
Transferencias en Efectivo Condicionadas (PTEC), como es el caso del programa analizado.

Cordera (2007) menciona que hay en curso un nuevo reconocimiento internacional de
la pobreza y de los pobres. Ello permite replantear la necesidad —y legitimidad— de una
politica social orgéanica que, de acuerdo con el autor, es impensable sin dosis significativas de
recursos publicos destinados a fines colectivos. Avanzar en esta linea implica restablecer y re-
articular las capacidades del Estado para intervenir y coordinar esfuerzos con los diferentes

organos y niveles de gobierno, y con la sociedad en su conjunto. Como se expuso a lo largo de
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la investigacion, la funcidon protectora, solidaria y asistencial del Estado —a través de las
politicas sociales— es fundamental en paises que, como el nuestro, siguen presentando
extensas capas de la sociedad inmersas en la pobreza. De este modo, las politicas sociales
constituyen un tipo particular de politicas publicas, cuyo objetivo final es el logro del bienestar
social mediante estrategias de redistribucion de la riqueza y del ingreso para impulsar un
mejoramiento continuo en las condiciones de vida de una poblacion determinada.

En este contexto, se debe subrayar que el estudio de la pobreza en México no es algo
nuevo. Los analisis sobre sus causas y efectos tienen ya una larga tradicion dentro del debate
nacional. Como lo menciona Levy (2009), durante las décadas de los ochenta y noventa surgio
una gran cantidad de estudios de economistas, socidlogos, nutridlogos y otros investigadores,
gracias a los cuales poco a poco se entendieron mejor algunos de los factores determinantes de
la pobreza. En relacion al capital humano, estos estudios hacian énfasis en los vinculos entre la
ingesta de alimentos, la nutricién, la salud y la educacion. Otros estudios paralelos
contribuyeron a aclarar el papel que pueden llegar a desempenar los subsidios alimentarios
como mecanismos para transferir ingresos a las personas que se encuentran en una situacion
de extrema pobreza. Asimismo, las politicas sociales destinadas a combatirla adquirieron una
importancia mayuscula en el ultimo cuarto del siglo pasado, cuando se pusieron en marcha
varios programas de desarrollo social por parte del gobierno federal. El interés del gobierno
mexicano por implementar ambiciosos programas sociales obedecid al crecimiento
exponencial de los pobres cuando los modelos de crecimiento econdémico no tomaron en
cuenta sus efectos sobre todas las capas de la poblacion. En este sentido, la elaboracion de
politicas sociales que atiendan a los grupos mas desprotegidos ha seguido caminos diversos,

influida casi siempre por intereses politicos y econdémicos.
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Politica social y (des)centralizacion: el caso de Oportunidades

En el plano politico-administrativo, la llamada reforma del Estado ha ido desarrollando
diferentes maneras de participacion intergubernamental producto de la instrumentacion de
politicas descentralizadoras, asi como nuevos arreglos interinstitucionales, derivados
principalmente de un proceso de descentralizacion de funciones. Como se estudi6 en el
capitulo I, en el caso mexicano dicho proceso se ha vivido a través de disposiciones que han
transferido funciones y atribuciones a los gobiernos subnacionales (principalmente en los
sectores de salud y educacion), concentrandose mas en ambitos administrativos y operativos
que en materia presupuestaria o de disefio.! Asi, el gobierno federal se ha reservado, casi de
manera exclusiva, la tarea de disefiar las principales acciones que recaen en los espacios
locales —tanto de la politica de combate a la pobreza, cuanto de aquélla cuyo objetivo es la
atencion de grupos vulnerables— dejando unicamente a los otros niveles de gobierno la tarea
de implementar las reglas de operacion, en el mejor de los casos. Las implicaciones de esto
para las interacciones institucionales, la administracion de programas y los impactos
distributivos son complejas. En este sentido, el programa Oportunidades no ha sido la
excepcion.

En lo que se refiere al tema de combate a la pobreza, la federacion ha centralizado las
acciones para su atencion en los diferentes espacios locales. Si se toman en cuenta la
dimension y el alcance del programa (mas de seis millones de familias beneficiarias), resulta

clara la enorme contribuciébn que puede tener en ambitos propios para el ejercicio y

' En este sentido, se considera que el proceso de descentralizacion en México esta lejos de haber concluido. Una
de las razones para ello es la persistencia del casi monopolio del gobierno con relaciéon a la recaudacion de
impuestos. Aunque cerca de la mitad de los fondos programables del sector ptblico pasan por los gobiernos
estatales y municipales, el gobierno federal retiene la postura dominante en términos de sefialar como se
utilizardn los recursos descentralizados.
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conservacion del poder politico. De ahi la importancia que parece otorgarsele a su control y
manejo centralizado.

Oportunidades se concibidé desde un principio como un programa centralizado. El
disefio especifico del programa surgio de un diagndstico de los factores que se interrelacionan
para generar y reproducir la pobreza de una generacion a la siguiente, lo cual implica
considerar como poblacion objetivo a los pobres cronicos y no a los transitorios. En linea con
los conocimientos tedricos y empiricos sobre pobreza cronica del momento, dicho diagnostico
sefiala las deficiencias en capital humano de los pobres extremos en México como factores
determinantes del ciclo de transmision intergeneracional de su condicion. Estos hogares
presentaban acceso limitado a la satisfaccion de sus necesidades basicas, capital humano
precario, alta fecundidad, escaso control prenatal y atencion del parto; llevaban una economia
de subsistencia, con bajos ingresos; y se desenvolvian en un contexto de privaciones donde
existia una escasa oferta de empleo, insalubridad y ausencia de servicios sociales (Yaschine
2012:55).

Como se menciond en la introduccion, debido a su naturaleza y rasgos especificos,
Oportunidades supone una serie minima de caracteristicas descentralizadoras, aunque no por
ello dejan de ser fundamentales para que el programa pueda tener un impacto positivo. La
operacion de los tres componentes, los cuales involucran tanto a los gobiernos de las entidades
federativas cuanto a los municipios, conlleva una redistribucion de funciones cuya

coordinacion se dificulta frente a la heterogeneidad de las condiciones locales y regionales.

2 En cuanto al esquema operativo, es instrumentado por actores en los ambitos nacional, estatal, regional y
municipal, aunque todos se rigen y estructuran bajo las reglas del centro. En el rubro nacional existe la
Coordinacion Nacional del Programa, tinica responsable de definir las politicas y normas de operacidn, asi como
de coordinar, planear y realizar el seguimiento operativo. En los estados, las Coordinaciones Estatales son las
responsables de la instrumentacion del modelo de operacion. Por su parte, los gobiernos de los estados participan
en los comités técnicos estatales y, junto con las delegaciones y representaciones de programas federales, son los
responsables de operar y otorgar los servicios de educacion y de la atencion a la salud de la poblacion
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En este sentido, se debe destacar que en el disefio del programa no se tomaron en cuenta que
los servicios de salud y educacion, que son indispensables para operar los componentes, varian
de un estado a otro. Asi, por ejemplo, las caracteristicas en la cobertura del sistema estatal de
salud de Nuevo Leon difieren enormemente a las de Oaxaca o Chiapas.’

Como se describi6, el programa se caracteriza por proporcionar becas y transferencias
monetarias a familias pobres urbanas y rurales a cambio del compromiso de que inviertan en
la alimentacion, la salud y la educacion de sus miembros. Su objetivo es fomentar el desarrollo
de capacidades y la acumulacion de capital humano en familias pobres a fin de equiparlas para
alcanzar mejores condiciones de vida, al mismo tiempo que los apoyos otorgados contribuyen
a paliar su pobreza actual. Oportunidades es —por mucho— el mas ambicioso intento del
gobierno federal por combatir la pobreza. Como se indicd, el programa contempla a mas de
seis millones de familias beneficiadas (2012) y su presupuesto para el presente afio es de
aproximadamente 66 mil 130 millones de pesos, de acuerdo con el Presupuesto de Egresos de
la Federacién (PEF).*

Asi, la operacion centralizada del programa tiene una implicacién relevante en el
contexto descentralizado de servicios. Como se hizo notar, los gobiernos estatales y
municipales practicamente no tienen voz ni voto en las operaciones del programa. Desde su
perspectiva, Oportunidades es un programa federal, que aplica criterios federales, que se
financia con recursos federales y que maneja burdcratas a nivel federal. En otras palabras, no

tienen mucho en juego en el programa, aunque en algunos de los estados mas pobres se

beneficiada. En los ambitos de region y localidad, son los Centros de Atencioén y Registro (CAR) los que brindan
directamente los servicios a los titulares.

? A este respecto puede verse el estudio de Lozano, et. al. (2007).

*El PEF de 2013 destina 36 mil 719 millones de pesos dentro del presupuesto de la Sedesol, y 23 mil 869
millones en Educacion Publica, ademas de cinco mil 544 millones de pesos en Salud. V. Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el ejercicio fiscal 2013, disponible en http://www.oportunidades.gob.mx/Portal/
work/sites/Web/resources/LocalContent/2229/4/PEF_2013.pdf, fecha de consulta: 20 de julio de 2013.
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beneficie hasta la mitad de su poblacion. Sin embargo, se espera que suministren, en la
mayoria de los casos los servicios de salud y educacidon necesarios para que el programa tenga
un impacto positivo. Es cierto que tienen que hacerlo con o sin el programa. Pero en la medida
en que la calidad de los servicios sea importante para los hogares beneficiarios, y
evidentemente lo es, la ausencia de participacion estatal y municipal en el programa podria
disminuir su impacto (Levy 2009). Como resultado de lo anterior, existe una posible
disyuntiva entre la administracion centralizada del programa y la calidad de los servicios que
reciben sus beneficiarios. Para evitarla o minimizarla las secretarias de Educacion y Salud, que
operan en el nivel federal, tienen recursos especiales en sus presupuestos para colaborar con
los gobiernos estatales en el mejoramiento de la calidad de los servicios en las comunidades
donde opera el programa. Sin embargo, los resultados dependen del grado en el que los
funcionarios de las secretarias federales incluyan el control de la calidad en el temario que
tratan con los gobiernos estatales, y del compromiso que cada gobierno estatal tenga con la
lucha contra la pobreza, mas allé de la retdrica.

El programa ha sido considerado moderadamente exitoso.” De acuerdo a las
evaluaciones externas realizadas, el programa ha ayudado a aumentar las tasas de
escolarizacion y la transicion exitosa entre la educacion primaria y secundaria (especialmente,
en lo que se refiere a las mujeres). Asimismo, se puede afirmar que gracias al aumento de las
visitas a centros de salud recomendadas por el programa, las mortalidades infantil y materna

han descendido en un 20% y un 11%, respectivamente.® Este aparente éxito, no sélo ha

3 En este sentido, este aparente éxito del programa se relaciona con el cumplimiento de algunos de sus objetivos,
a saber, aumentar las tasas de escolarizaciéon en nifios y jovenes, y mejorar la salud de recién nacidos y madres.
Estos objetivos son esenciales para poder lograr el fin ultimo del programa, contribuir a la ruptura de la herencia
de la desigualdad y pobreza en amplias capas de la poblacion.

% Estos son solo algunos de los resultados positivos que ha tenido el programa. Existen numerosos hallazgos
derivados del monitoreo y evaluacién operativa que pueden encontrarse en los sitios electronicos de la propia
SEDESOL y del CONEVAL. También, puede verse un resumen en Levy (2009).
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servido para lograr determinados consensos necesarios a nivel nacional para que el programa

permanezca a lo largo del tiempo —sobreviviendo al cambio de administraciones sexenales y

de partidos en el gobierno—, sino también ha sido la base para su reconocimiento a nivel

internacional y su replicacion en diversos paises de la region y de otros continentes.’ Sin

embargo, pese a los avances mencionados, ain quedan interrogantes por responder

relacionadas con el logro de su fin Gltimo: su efecto sobre la insercion laboral de los jovenes y

su contribucion a la ruptura de la herencia de la desigualdad y pobreza. A continuacion se

mencionan algunas criticas puntuales, varias de ellas han sido realizadas tanto por las

evaluaciones externas cuanto por estudios académicos:

El programa no aborda el tema de la creacion de empleos. Infiere que sus
“beneficiarios-graduados™ podran insertarse efectivamente en el mercado laboral en
algin momento futuro, y supone que niveles de escolaridad mas altos se traduciran
automdaticamente en ingresos mayores. En ausencia de un esfuerzo coordinado para
generar empleos en el sector formal, esto es muy poco probable.

Excluye grandes segmentos de familias que viven en pobreza extrema. En particular
aquellos que viven en zonas rurales remotas o en centros urbanos y excluye todas las
familias que viven en pobreza “moderada”.

El programa est4 disefiado para aumentar la demanda de servicios bésicos de salud y
educacion, pero no existen estipulaciones para mejorar y expandir estos servicios;
inevitablemente esto ha llevado a que las escuelas y clinicas estén abarrotadas, largas
filas de espera, atenciébn superficial y maestros y trabajadores de la salud

sobrecargados.

7V, Anexo 4.
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* No es participativo: los beneficiarios no tienen voz en coémo es manejado y su
participacion se limita mayormente a cumplir con las corresponsabilidades, lo cual es

una forma individualista de participacion.

El futuro de Oportunidades como politica social desde el centro
Salud, educacion y alimentacion no son solo indicadores, son la concrecion de la tarea del
Estado en la vida cotidiana de las personas; su razon de ser, es decir, aquella de garantizar un
minimo de satisfactores y bienestar. De poco sirve una democracia que no genera bienes
publicos o que no redunda en un desarrollo humano sustentable para todos los sectores de la
poblacién. Acceder a una sociedad mas equitativa e igualitaria y con mejores condiciones de
vida, obliga a fortalecer el acceso y disfrute de los derechos sociales, lo que puede lograrse a
través de reformas legales, si, pero también con el desarrollo de politicas publicas eficaces,
derivadas de principios rectores. Asi, coincidiendo con lo sefialado por algunos estudios, una
primera conclusion es que el programa debe convertirse en parte de un esquema mas amplio
de politica social, con derechos y obligaciones para sus beneficiarios, y con una base legal mas
fuerte, como es el caso de los programas sociales clave en paises democraticos.
“En la medida en que Oportunidades es so6lo un programa focalizado en un grupo social
especifico y no una estrategia, por si mismo no reducira la pobreza. Para ello, se requiere de la
contribucion de otras iniciativas que integren una estrategia coherente, asi como de un contexto
de crecimiento econdmico sostenido. En ausencia de lo anterior, incluso si el programa fuese
totalmente exitoso y se mantuviese estrictamente enfocado en sus objetivos, la pobreza
persistiria. Las familias pobres podran tener una mejor alimentacion y estar mas sanas y mejor

educadas, pero seguiran teniendo ingresos muy bajos y requeriran transferencias monetarias

. . 8
permanentes para mantener su nivel de vida.”

¥ Levy (2007), p. 2.
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A pesar de los avances logrados en desarrollo social, aun persisten elevados niveles de
pobreza, marginaciéon y vulnerabilidad, condiciones derivadas de enormes desigualdades
socioeconomicas, las cuales imponen serias limitaciones al ejercicio de los derechos sociales
de amplios sectores de la poblacion. Elevar la calidad de vida de aquéllos que hoy estan
inmersos en pobreza extrema obliga al Estado a proporcionar prestaciones especificas, no sélo
como resultado de una politica asistencial, sino como principio de justicia universal. Asi, los
derechos sociales solo tienen sentido si se conciben como prestaciones concretas en aras de
disminuir las desigualdades sociales, por lo que el Estado debe participar de manera
subsidiaria en su plena realizacion en un contexto de programas sociales especificos que
tomen en cuenta las necesidades mas apremiantes de la poblacion a la cual estan dirigidos. Por
ello, resulta fundamental definir la responsabilidad de los distintos niveles de gobierno para
establecer los instrumentos, mecanismos y acciones publicas, asi como para determinar la
corresponsabilidad de los sectores social y privado.

Quizas sea el caso de que, sélo convirtiendo a Oportunidades en un componente
integral del marco de proteccion social de México, los riesgos de que el programa sea
explotado (y probablemente distorsionado) por manipulaciones politicas de corto plazo en un

contexto de creciente competitividad electoral puedan ser minimizados o eliminados.” Los

9En este sentido, la evaluacion externa de 2008 realizada al programa por parte del ITESM menciona lo
siguiente: “Oportunidades debe complementarse con programas de corte productivo que atiendan a hogares en
pobreza extrema —como Opciones Productivas y FONAES— pues mientras uno busca desarrollar las
capacidades basicas, otros buscan aumentar los ingresos y empleos. También puede haber complementariedad
con programas enfocados a mejorar la infraestructura social basica, como Desarrollo Local (microrregiones), 3x1,
Hébitat y Escuelas de Calidad, pues mejoran el acceso y las condiciones de los servicios de educacion, salud y
abasto de las localidades. En el ambito de la salud, puede existir sinergia entre Oportunidades y Seguro Popular,
especificamente al promover ambos el acceso y la utilizacion de los servicios del Primer Nivel, y ademas porque
el Seguro Popular contempla servicios adicionales como la cobertura de gastos catastréficos. Con el Programa de
Abasto Rural hay complementariedad, porque busca garantizar la oferta y generar ahorros en el consumo de
bienes basicos. Por otro lado, el programa podria complementarse con otras iniciativas alimentarias y
nutricionales —como Abasto Social de Leche (PASL) y Apoyo Alimentario (PAL)— cuando éstas benefician a
miembros de las familias distintos de los que reciben los suplementos de Oportunidades —esto es, los menores de
dos afios y las madres en gestacion y en lactancia. Sin embargo, las Reglas de Operacion de dichos programas
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programas de desarrollo social deben ser un complemento de politicas mas integrales y
profundas que incrementen el crecimiento econdmico y el ingreso real en el pais. No obstante,
al parecer en ocasiones se han confundido en los diversos 6rdenes de gobierno las causas y los
sintomas de la pobreza, con lo cual una buena parte de los programas sociales, atacan
unicamente lo segundo. Las causas o determinantes de la pobreza son la falta de empleos y
salarios bajos, aumento en el precio de los alimentos, insuficiente cobertura y calidad de los
servicios de salud y educacion, insuficiente cobertura de seguridad social, baja productividad y
competitividad, insuficiente inversion publica y privada, desigualdad de oportunidades.'

Si, desde su inicio, el programa se concibié como parte de una estrategia mas amplia
de la politica social federal que debia funcionar como un todo para lograr su propdsito, lo que
evidencian los resultados de las primeras evaluaciones de largo plazo es que esa estrategia mas
amplia y el modelo de desarrollo econémico (dictado por el centro) hasta la fecha no han
operado adecuadamente. Uno de los principales problemas para que el programa logre su
objetivo principal —modificar la transmision intergeneracional de la desigualdad y la
pobreza—, es que depende en gran medida de decisiones, circunstancias y acciones sobre las
cuales no tiene incidencia directa. La situacion macroeconomica, las condiciones del mercado
laboral, las caracteristicas de la oferta de los servicios sociales, el disefio y operacion de
programas sociales complementarios, la integridad y coordinacion de la politica en su
conjunto contribuyen a conformar el escenario en el cual se desarrollan los resultados de
Oportunidades (Yaschine 2012:68). Los anteriores, son aspectos que rebasan las atribuciones
del programa y cuyo desempefio apunta hacia una ausencia de una politica integral de

desarrollo.

plantean una mutua exclusioén con los hogares beneficiarios de Oportunidades— lo que significa que si reciben
apoyos de alguno de ellos, no pueden recibir de los demds.” V. Soto y Mora (2008), p. 47.
'y, CONEVAL (2012).
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Los resultados de los primeros estudios sobre la insercion laboral de los jovenes
beneficiarios confirman la necesidad de mayores reflexiones sobre el programa. Cuando se
contrasta la hipdtesis que sostiene el disefio del programa con la realidad, se descubre una
situacidon mas compleja que las relaciones directas que dicha hipdtesis presume. La
comprension de lo que enfrentan y enfrentaran los beneficiaros una vez que egresen de la
escuela y transiten hacia el trabajo ain requiere profundizarse con el fin de identificar
elementos que permitan potenciar el impacto de largo plazo del programa sobre los jovenes y

de la politica social en su conjunto.

Politica social: necesidad de accion y coordinacion intergubernamental
Como menciona Cabrero (2008), la nueva economia mundial, las nuevas practicas
democraticas que surgen en buen numero de paises, y los nuevos esquemas de organizacion
social en lo regional y en lo local, son factores que han llevado cada vez mas a adoptar
mecanismos de cooperacion y coordinacion entre niveles de gobierno en la hechura de las
politicas publicas. Dificilmente un pais puede hoy en dia avanzar en el desarrollo social, ser
mas competitivo y desplegar politicas de bienestar en la poblacion —especialmente en aquélla
mas vulnerable—, sin un esquema 4gil y eficaz de accion intergubernamental. Debe quedar
atras el debate sobre las ventajas de un modelo centralizado de gobierno, en la actualidad ni la
dindmica de la economia y la inversion, ni la de la politica y la participacion ciudadana,
permiten que un modelo completamente centralizado de gobierno sea eficaz."’
“Asi, en las ultimas décadas se observa el surgimiento de mecanismos diversos de coordinacion
o incluso esquemas de {gobierno multinivel} como el europeo, que sugieren un grado maximo

de cooperacidn entre gobiernos para ofrecer de la manera mas agil y oportuna los servicios a la

poblaciéon que los requiere, es decir, en dicho esquema se deja de lado la “paternidad” de los

'y, Cabrero (2008).
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programas asociados a un nivel de gobierno particular en aras de mejorar la atencion al
ciudadano. En este escenario los sistemas federales particularmente ofrecen grandes ventajas:
autonomia relativa de cada orden de gobierno —Io cual permite mayor dinamismo y capacidad
emprendedora— y, a la vez, interaccion constante entre drdenes gubernamentales. Esto es, un

sistema que permite competir y a la vez cooperar, con las ventajas que ambas cualidades

. . 12
implican.”

En este sentido, la solucidon al problema de la pobreza en el pais no se encuentra
unicamente en la elaboracién de una politica especifica para su combate. La orientacion de
una estrategia efectiva consiste en insistir en un abordaje holistico del problema, a través de la
aplicacion de programas especificos y de estrategias claras en todos los ambitos sectoriales y
en todos los niveles, incluyendo desde luego el local.”® Asi, la literatura sostiene que los
programas federales de desarrollo social con mecanismos claros de coordinacion
intergubernamental (CIG) reciben evaluaciones externas positivas con mas frecuencia que los
programas donde estos mecanismos no existen. También, los mecanismos de CIG permiten a
los programas emplear sus recursos (financieros, humanos, instalaciones) de manera mas
efectiva.

La superacion de la desigualdad social que impera en el pais requiere de la accidon
decidida del Estado. Ha llegado el momento de iniciar una nueva etapa en la construccion de
una politica social de Estado sustentada no sélo en leyes y programas especificos, sino en el
impulso de una nueva generacion de garantias sociales, que al tiempo de hacer exigibles los

derechos ya plasmados en la constitucion y en leyes secundarias, permitan modernizar las

2 Ibid.

"> El propio CONEVAL en su reporte “Avances y Retos de la Politica de Desarrollo Social en México 2012”
menciona lo siguiente: “A veces se busca que a través de los programas sociales se reduzca la pobreza, pero los
programas tienen alcances limitados. No se podra reducir la pobreza si no se llevan a cabo los cambios
estructurales que hagan que el pais tenga un mayor crecimiento econdmico, se incremente la productividad, se
generen mas empleos y el salario real crezca”. V. CONEVAL (2012) p. 121.
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instituciones publicas, adecuandolas para responder a la realidad social que vivimos y con una
vision de largo aliento.

Asi, siguiendo el argumento de Levy (2007), se concluye que la politica social necesita
una transformacion de fondo para alcanzar sus propios objetivos, mientras que las politicas
economica, fiscal y laboral también deben hacer lo propio, de manera simultdnea e integral.
No se trata de varias reformas desarticuladas y sin ninguna secuencia particular, o de
programas sociales aislados. Se trata mas bien de un solo esfuerzo reformador que responda a
una vision clara con un propdsito tnico: crear empleos productivos bien remunerados y con

seguridad social para todos. Este si seria un avance notable en la lucha contra la pobreza.
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Anexo 1
Presupuesto/Gasto/Cobertura

Progresa-Oportunidades 1997-2012

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

Cifras seleccionadas
(1997-2001)
1997/a 1998/a 1999/a 2000/a 2001

Presupuesto/b 1,055,517,900 3,521,329,600 7,792,345,800 9,700,443,200 12,849,400,900

Gasto/b 367,323,800 3,398,690,400 6,898,865,200 9,587,469,000 12,296,601,100
Cobertura
300,705 1,595,604 2,306,325 2,476,430 3,116,042
hogares
Cobertura
1,623,807 8,616,262 12,454,155 12,382,150 15,580,210
personas/c

Fuente: elaboracion propia con datos de Sedesol y CEPAL.

a. Entre 1997 y 2000 es conocido como Progresa.

b. En pesos mexicanos corrientes.

c. Cobertura estimada a partir del nimero de familias beneficiarias y tamafio medio de los hogares urbanos del
quintil mas pobre, afio de informacién mas reciente disponible (CEPAL, base de indicadores y estadisticas

sociales (BADEINSO) de CEPALSTAT).
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Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

Cifras seleccionadas
(2002-2006)
2002 2003 2004 2005 2006

Presupuesto/a  17,271,209,700  22,435,508,795  25,751,689,320  30,647,584,071  33,527,832,989

Gasto/a 17,003,832,500 22,331,285,021  25,651,903,620  29,964,173,960  33,525,960,034
Cobertura

4,240,000 4,240,000 5,000,000 5,000,000 5,000,000
hogares
Cobertura

21,624,000 21,624,000 25,000,000 24,500,000 25,000,000
personas/b

Fuente: elaboracion propia con datos de Sedesol y CEPAL.

a. En pesos mexicanos corrientes.

b. Cobertura estimada a partir del nimero de familias beneficiarias y tamafio medio de los hogares urbanos del
quintil mas pobre, afio de informacion mas reciente disponible (CEPAL, base de indicadores y estadisticas

sociales (BADEINSO) de CEPALSTAT).

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

Cifras seleccionadas
(2006-2012)
2007 2008 2009 2010 2011 2012

Presupuesto/  36,779,960,45  41,730,480,10  46,698,884,72  62,695,080,52  57,567,947,94  55,473,300,00

a 1 7 2 0 1 0
36,769,196,46  41,708,877,06  46,698,884,72  28,472,720,40  59,119,200,00
Gasto/a /e
2 9 2 0 0
Cobertura
5,000,000 5,049,206 5,209,359 5,560,540 5,827,318 6,100,000
hogares
Cobertura
25,000,000 25,246,030 26,046,795 27,246,646 27,971,126 31,200,000
personas/b

Fuente: elaboracion propia con datos de Sedesol y CEPAL.

a. En pesos mexicanos corrientes.

b. Cobertura estimada a partir del nimero de familias beneficiarias y tamafio medio de los hogares urbanos del
quintil mas pobre, afio de informacion mas reciente disponible (CEPAL, base de indicadores y estadisticas
sociales (BADEINSO) de CEPALSTAT).

¢. Informacién no disponible.
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Anexo 2

Definicion de “poblacion objetivo”

La poblacién objetivo' del programa son los hogares cuyas condiciones socioeconémicas y de
ingreso impiden desarrollar las capacidades de sus integrantes en materia de alimentacion,
salud y educacion, de conformidad con los criterios y requisitos de elegibilidad y metodologia
de focalizacion establecidos en las Reglas de Operacion.

El hogar se define como el conjunto de personas que hacen vida en comun dentro de la
vivienda, unidos o no por parentesco, que comparten gastos de manutencion y preparan los
alimentos en la misma cocina. Los hogares en condicion de pobreza se identifican utilizando
una metodologia de focalizacion basada en un criterio objetivo, homogéneo y transparente que
podra diferenciar la condicion de residencia rural-urbana o regional de las familias,
considerando sus condiciones socioeconémicas y demograficas, misma que estd definida en
las Reglas de Operacion. Con el proposito de contribuir al cumplimiento de los objetivos de la
Cruzada contra el Hambre establecidos mediante el Decreto del C. Presidente, publicado el 22
de enero de 2013, este Programa dara prioridad a las personas, familias y localidades que para
tales fines se determinen como poblacion objetivo. Las familias elegibles para ingresar o
reingresar al Programa son aquellas cuyo ingreso mensual per cépita estimado es menor a la
Linea de Bienestar Minimo (LBM). En el caso del proceso de identificacion, la totalidad de las
familias que habitan en localidades consideradas como cobertura total serdan elegibles
independientemente de su ingreso mensual per cépita estimado, pero estardn sujetas a la
validacion de servicios de salud y educacion, a proporcionar informacion sobre sus

caracteristicas socioecondmicas y a las prioridades de incorporacion establecidas.

' De acuerdo con los lineamientos de la Secretaria de Desarrollo Social. Disponible en http:/www.
oportunidades. gob.mx/Portal/wb/Web/poblacion_objetivo, fecha de consulta: 22 de marzo de 2013.
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El programa opera a nivel nacional, en alrededor de 100 mil localidades, en todos los

municipios, con énfasis en los de mayor marginacion, en areas rurales, urbanas y grandes

metropolis. Considera los siguientes apoyos:

(PAL).

Recursos para mujeres, madres de familia, para el ingreso familiar y una mejor
alimentacion.

Becas para nifios y jovenes, a partir de tercero de primaria y hasta el ultimo grado de
educacion media superior.

Apoyo monetario a familias beneficiarias con hijos de 0 a 9 afios para fortalecer su
desarrollo.

Fondo de ahorro para jovenes que concluyen su Educacion Media Superior.

Apoyo para Utiles escolares.

Paquete de servicios médicos y sesiones educativas para la salud.

Suplementos alimenticios a nifios y nifias entre 6 y 23 meses, y con desnutricion entre
los 2 y 5 afios. También a las mujeres embarazadas o en periodo de lactancia.

Apoyo adicional por cada adulto mayor integrante de las familias beneficiarias, que no
reciba recursos del Programa de Pension para Adultos Mayores de la Sedesol.

A partir de 2010, el Programa Oportunidades opera el Programa de Apoyo Alimentario
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Anexo 3

Programa de Apoyo Alimentario (PAL)

El Programa de Apoyo Alimentario (PAL)', atiende a los hogares cuyas condiciones
socioeconomicas y de ingreso impiden desarrollar las capacidades de sus integrantes en
materia de educacion, alimentacion y/o salud que no son atendidos por el Programa
Oportunidades. Lo anterior, de conformidad con los criterios de elegibilidad, metodologia de
focalizacion y criterios de prioridad establecidos en las Reglas de Operacion.

Con el proposito de contribuir al cumplimiento de los objetivos de la Cruzada contra el
Hambre establecidos mediante el Decreto del C. Presidente, publicado el 22 de enero de 2013,
este Programa dara prioridad a las personas, familias y localidades que para tales fines se
determinen como poblacion objetivo. El PAL considera los siguientes apoyos:

* Apoyos monetarios para contribuir a que las familias mejoren la cantidad, calidad y
diversidad de su alimentacion, buscando por esta via elevar su estado de nutricion.

* Apoyo monetario a familias beneficiarias con hijos de 0 a 9 afos para fortalecer su
desarrollo.

Las familias beneficiarias que transiten al Programa Oportunidades recibiran un apoyo
monetario, en el periodo de transicion, denominado “Apoyo Especial para el Transito a

Oportunidades”, con el proposito de proteger su economia.

' SEDESOL, disponible en http://www.oportunidades.gob.mx/Portal/wb/Web/poblacion_objetivo, fecha de
consulta: 22 de marzo de 2013.
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Anexo 4
Nota conjunta del Banco Mundial y Sedesol: “Oportunidades

. ’ . e 1
se aplica en mas de treinta paises”

En el marco de la entrega de apoyos de Oportunidades en Tepoztlan, Morelos, Robert B.
Zoellick, Presidente del Banco Mundial, luego de sefialar que este Programa se aplica en 30
paises, por lo que es reconocido mundialmente, inform6 que alrededor de 185 naciones,
integrantes de este organismo financiero, quieren aprender acerca de lo que ha hecho México
en la materia. Acompafiado por el secretario de Desarrollo Social (Sedesol), Ernesto Cordero
Arroyo, quien realizé una gira de trabajo por la entidad, el Presidente del Banco Mundial
destaco que viajo a México para conocer mas sobre el Programa Oportunidades, el cual "no
nada mas es un obsequio para la poblacion mexicana, sino algo muy importante que a su vez
estan obsequiando al resto del mundo", en virtud de que los programas que se estan aplicando
en otras naciones, estdn basados en lo que se ha hecho en el pais.

Zoellick, en el didlogo que sostuvo con beneficiarios del Programa, mencion6é que
recientemente vino una delegacion de Egipto, para aprender sobre Oportunidades y evaluar si
lo pueden aplicar en su pais, tal como lo hizo, en su momento, el alcalde de Nueva York,
Michel Bloomberg. En la Escuela Primaria "Escuadron 201", a un costado del Auditorio
Municipal, donde se llevé a cabo la entrega de los apoyos de Oportunidades, Cordero Arroyo
sefiald que este Programa ha sido tan exitoso, para sacar de la pobreza a mas de 15 millones de
mexicanos, que se exportd a mas de 30 paises, no sélo a los que estdn en vias de desarrollo,

sino también en los desarrollados como Estados Unidos, en virtud de que actualmente se

''Se considera pertinente este anexo porque es una muestra de como organismos internacionales, en este caso el
Banco Mundial, contintan respaldando el programa y lo proyectan hacia otras latitudes. La informacion completa
puede consultarse en http://www.oportunidades.gob.mx/Portal/wb/Web/oportunidades_se aplica_en mas_de
30 paises_dice e, fecha de consulta: 3 de abril de 2013.
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replica en la ciudad de Nueva York. Cordero Arroyo agrego que este Programa, el cual estd a
punto de cumplir diez afios, es tan eficaz que "los paises vienen a México a ver como se
aplica." El responsable de la politica social destac6 que los programas sociales del Gobierno
Federal como Oportunidades estan sujetos a controles muy precisos y estrictos, desde tres
vertientes:

1. La Ley Electoral y el Codigo Penal, en los que se prohibe a los servidores publicos
condicionar la entrega de recursos publicos hacia o a favor de algun candidato o
partido politico.

2. La Evaluacion de la Politica Publica , mediante la cual los programas del Gobierno
Federal son evaluados recurrentemente, bajo criterios muy estrictos, para saber que
efectivamente, como el Programa Oportunidades, se aplican correctamente, y

3. La supervision de la correcta aplicacion de los recursos, a través de la revision de
Cuenta Publica, que hace la Auditoria Superior de la Federacion, que no depende del
Ejecutivo, sino de la Camara de Diputados.

Posteriormente se trasladaron al Jardin de Nifios Profesor Estanislao Rojas, donde el
Presidente del Banco Mundial escuché la forma como opera y los logros del Programa de
Escuelas de Calidad (PEC), de la Secretaria de Educacion Publica (SEP). Asimismo, sostuvo
un didlogo con los maestros y estudiantes para conocer cémo funciona el componente de
Participacion Social. Aqui, el titular de la Sedesol destac6 que tanto Oportunidades como
Escuelas de Calidad son programas que estan incluidos en la Estrategia para Vivir Mejor,
mediante la cual se estd avanzando mucho, aunque reconocié que todavia hay que coordinar
mejor los esfuerzos, privilegiar programas y complementar con nuevos como el Programa
Alimentario que anunci6 el Presidente Calderdn la semana pasada. Estuvieron presentes en la

gira de trabajo por la entidad Neftali Salvador Escobedo Zoletto, Coordinador Nacional de
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Oportunidades; Marco Antonio Adame Castillo, Gobernador del Estado de Morelos; Efrén
Villamil Demesa, Presidente Municipal de Tepoztlin y Fernando Gonzalez Sanchez,
Subsecretario de Educacion Bésica de la SEP.

Oportunidades cubre el 100% de los municipios del pais y es el programa social federal
con mayor presupuesto. En 2008 ejerce mas de 38 mil millones de pesos, lo que equivale a
una derrama de mas de cien millones de pesos cada dia del afio, en todo el pais. Durante 2008
Oportunidades entregard en Morelos mas de 460 millones de pesos en apoyos en efectivo, es
decir, cerca de 9 millones de pesos cada semana del afios. En Tepoztlan mil 200 familias en
22 localidades reciben apoyos del Programa, los cuales sumaran mas de 7 millones de pesos

durante el afio.
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Anexo 5

El Banco Mundial respalda Oportunidades’

WASHINGTON, DC., 9 de noviembre de 2010—El Banco Mundial (BM) aprob6 un
préstamo adicional para el gobierno de México por 1.250 millones de dolares para apoyar el
programa de transferencias monetarias condicionadas Oportunidades, destinado a que 5.8
millones de las familias mas vulnerables del pais puedan mejorar sus condiciones de vida. El
nuevo apoyo a Oportunidades busca darle continuidad al paquete de servicios integrales que el
programa brinda para mejorar las condiciones de salud, educacion y nutricion de las familias
mas humildes. Para ello se otorgan transferencias monetarias a cambio de que las familias
realicen revisiones médicas periodicas, participen en talleres de educacion en temas de salud y
que los jovenes y nifios asistan regularmente a los centros de ensefianza. Ademas, se busca
crear sinergias entre Oportunidades y otros programas sociales. “Oportunidades es un
programa de largo alcance que ha demostrado beneficiar a los mas pobres con impacto
positivo en el bienestar de la gente y en la formacion de capital humano. El Programa ha sido
central en la formacion de politica publica del Gobierno de México y seguiremos trabajando
para reducir los niveles de pobreza extrema, tanto en areas rurales como urbanas”, dijo
Salvador Escobedo, coordinador nacional del programa Oportunidades.

Con este préstamo adicional, el BM busca ayudar a financiar costos asociados con la
operacion del programa en el periodo 2011-2013, ampliar sus actividades y mejorar su
efectividad para asi obtener mejores resultados para quienes acceden al programa.

“Oportunidades ha demostrado ser un programa efectivo y fundamental en lucha contra la

' Comunicado de prensa No. 2011/172/LAC, Banco Mundial. Disponible en: http://web.worldbank.org/
WBSITE/EXTERNAL/BANCOMUNDIAL/NEWSSPANISH/0,,contentMDK:22760251~pagePK:64257043~pi
PK:437376~theSitePK:1074568,00.html, fecha de consulta: 3 de abril de 2013.
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pobreza y por ello pilar de la estrategia de gobierno para enfrentar la crisis. Si bien las
perspectivas econdmicas son buenas, el mantenimiento de redes de proteccion social son
necesarias pues representan inversiones en capital humano, esenciales para un desarrollo
econodmico y social incluyentes”, sefiald Gloria Grandolini, directora del Banco Mundial para
Meéxico y Colombia.

En México, el programa comenz6 como parte de un esfuerzo amplio por hacer mas
eficaces las redes de proteccion social y asi reemplazar las subvenciones que no estaban
focalizadas en los grupos mas necesitados. El primer préstamo del BM a Oportunidades se
aprobd en abril de 2009. El programa ha logrado reducir la tasa de desercion escolar entre
sexto y séptimo grado y un aumento en el uso de servicios preventivos de atencion de salud. El
apoyo al programa estd basado en rigurosas evaluaciones externas que han medido resultados
concretos en materia de educacion y salud entre los niflos que participan en €l. La
continuacion del programa, aunada al aumento en su cobertura, pretende contribuir a un
mayor consumo en los hogares de los més pobres y disminuir los niveles de pobreza a través
de inversiones en capital humano. El proyecto consta de dos componentes:

* Apoyo a la continuidad y expansion del programa Oportunidades, por lo que se
financiardn transferencias de recursos bimestralmente a familias beneficiarias que
cumplan con las condiciones establecidas.

* Asistencia técnica para la realizacion de estudios que permitan mejorar la conexion
entre Oportunidades y otros programas de orientacion social del gobierno mexicano.
También apoyard la implementacion del Plan de Pueblos Indigenas, que establecera
lineas de accidn para definir el modelo alternativo para la administracion y operacion

del programa Oportunidades en areas indigenas.
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Esta operacion es parte integral del programa de cooperacion técnica, servicios de asesoria,
coordinacion e intercambio de experiencias, conocimiento y financiamiento con el que el BM
apoya a M¢éxico para mejorar el desempefio de los programas sociales de lucha contra la
pobreza, ademéas de fortalecer las redes de seguridad social. La entidad responsable de la
implementacion del proyecto es la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) a través de la
Coordinacion Nacional del Programa Oportunidades. Este tendra un costo total de US$9.900
millones, de los cuales US$1.250 millones seran financiados por el BM y US$8.650 millones
por la contraparte gubernamental. Es un préstamo de inversion denominado en doélares

americanos. Se espera que el proyecto culmine el 31 de diciembre de 2013.
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Glosario de términos y acronimos

Acciones Compensatorias: Forman parte de la politica social y educativa del Gobierno de la
Reptblica, se operan a través del CONAFE, buscando reducir el rezago educativo en el
ambito rural e indigena en poblaciones con altos indices de marginalidad y pobreza.

Acciones de Corresponsabilidad: Son las acciones relativas a las responsabilidades
obligatorias de las familias beneficiarias de asistir a los servicios de salud y educacion
para recibir los apoyos del Programa.

Apoyo monetario: Son los recursos monetarios que se asignan a las familias beneficiarias para
los componentes de alimentacion, energético, educacion y adultos mayores, previa
certificacion del cumplimiento de su corresponsabilidad a los servicios de salud y
educacion, previstos en el Programa. La entrega de los apoyos monetarios a las
familias beneficiarias se realiza a través de instituciones liquidadoras.

Apoyos emitidos: apoyos calculados y transferidos (dispersados) a la familia beneficiaria, a
través de la institucion liquidadora, con base en el cumplimiento de su
corresponsabilidad.

Apoyos pendientes de emitir: apoyos calculados a la familia beneficiaria con base en el
cumplimiento de su corresponsabilidad, que no fueron transferidos (dispersados) por
estar pendiente la entrega del medio para la recepcion de los apoyos.

Asamblea Comunitaria: Reunion en la que participan los integrantes de una comunidad
(beneficiarios y no beneficiarios del Programa Oportunidades) para discutir cuestiones
especificas y tomar acuerdo sobre ellas.

Bienestar Economico. linea definida por CONEVAL como valor monetario de una canasta

alimentaria y no alimentaria de consumo basico.
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Bienestar Minimo: linea definida por CONEVAL como el valor monetario en un mes
determinado de una canasta alimentaria basica.

CAR: Centro de Atencion y Registro.

Carnet de certificacion de asistencia: Formato de Oportunidades, entregado a los becarios,
para registrar la asistencia de los Jovenes de Educacion Media Superior a los Talleres
para el Autocuidado de la Salud.

Cartilla de salud: Documento oficial que se entrega a la poblacion en todas las unidades
médicas del Sistema Nacional de Salud, las cuales estdn enfocadas a promover el
autocuidado de la salud de la poblacion, a través de acciones de prevencion, deteccion
oportuna y control de las enfermedades, asi como a facilitar el seguimiento del estado
de salud de la poblacion, independientemente del lugar donde reciban atencion médica.

CEPAL: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe.

Comité Técnico de la Coordinacion Nacional: 6érgano de apoyo de la Coordinacion Nacional
integrado por representantes de la Secretaria de Desarrollo Social, de Hacienda y
Crédito Publico, de Educacion Publica, de Salud y del Instituto Mexicano de Seguro
Social, encargado de auxiliar al Coordinador Nacional y tomar las medidas necesarias
que permitan una operacion eficiente y transparente del Programa.

Comités de Promocion Comunitaria: Instancias de organizacion de las titulares beneficiarias
del Programa que contribuyen a establecer una mejor vinculacion entre las familias
beneficiarias y el personal de los servicios de salud, educacion, y de la Coordinacion
Nacional.

Comités Técnicos Estatales: Instancias de coordinacion interinstitucional en donde participan
las autoridades de los organismos y dependencias gubernamentales federales, estatales

y municipales.
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CONAFE: Consejo Nacional de Fomento Educativo.

CONAPO: Consejo Nacional de Poblacion.

CONEVAL: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social.

Consejo de la Coordinacion Nacional: maximo oOrgano consultivo y de coordinacion,
facultado para autorizar las politicas de seguimiento, supervision y evaluacion para
definir los lineamientos y estrategias para la operacion del Programa, integrado por los
Secretarios de Desarrollo Social, quien lo preside, de Hacienda y Crédito Publico, de
Educacion Publica y de Salud, asi como por el Coordinador Nacional quien funge
como Secretario Técnico.

CURP: Clave Unica de Registro de Poblacion

DGEMPS: Direccion General de Evaluacién y Monitoreo de los Programas Sociales.

Familias beneficiarias: Son hogares incorporados al Programa, que por el cumplimiento de
sus corresponsabilidades, reciben los beneficios del Programa.

IMSS-Oportunidades: Programa del Gobierno Federal administrado por el Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS), que contribuye a la reduccion de la pobreza en el pais, al
impulsar la igualdad de oportunidades y al derecho constitucional a la salud de la
poblacion que carece de seguridad social, especialmente en zonas rurales y urbanas
marginadas.

IMSS: Instituto Mexicano del Seguro Social.

INAFED: Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal.

INDESOL: Instituto Nacional de Desarrollo Social.

INEA: Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos.

INEGI: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

ITESM: Instituto Tecnologico y de Estudios Superiores de Monterrey.

168



LGDS: Ley General de Desarrollo Social, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 20
de enero de 2004.

Lineamientos Operativos: documento que contiene los procesos administrativos y operativos
internos a los que se deben apegar las instancias gubernamentales (Delegaciones del
Programa en las entidades federativas y gobiernos locales) que participan en el
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.

MCS-ENIGH: Modulo de condiciones sociologicas de la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares.

NOM: Norma oficial mexicana.

Padron Activo de Beneficiarios: familias incorporadas que por el cumplimiento de sus
acciones de corresponsabilidad se mantienen en el padron de beneficiarios del
Programa recibiendo los apoyos monetarios.

Padron Base: universo de familias que resultaron elegibles al evaluar sus condiciones
socioeconomicas, susceptibles de incorporarse al Programa conforme a los espacios
disponibles, a los procedimientos establecidos y al techo presupuestario autorizado.

Padron: conjunto de familias beneficiarias que abarcan el padron activo de Beneficiarios y el
padrén base.

PASE: Programa de Alimentacion, Salud y Educacion.

PEC: Programa de Escuelas de Calidad de la SEP.

PEF': Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion

RENAPO: Registro Nacional de Poblacion.

SEDESOL: Secretaria de Desarrollo Social.

SEP: Secretaria de Educacion Publica.

SFP: Secretaria de la Funcion Publica
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SHCP: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Sistema Nacional de Desarrollo Social: Es un mecanismo permanente de concurrencia,
colaboracion, coordinacion y concertacion de los gobiernos federal, los de las
entidades federativas y los municipales, asi como los sectores social y privado.

Zona de Atencion: es la unidad territorial que divide a cada entidad federativa, conformada por
municipios colindantes y comunicados entre si. Esta division territorial delimita el area
de las instancias de atencion regionales del Programa, donde se instala un CAR, para

atender de manera permanente a las familias beneficiarias.
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